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Prélogo

Como ha sefialado la Comisién Econémica para América Latina y el
Caribe (CEPAL) en sucesivas versiones del Panorama Social de América
Latina, en las tltimas décadas la regioén ha logrado importantes avances en
materia social. Ejemplos de ello son la disminucién de la pobreza y de la
desigualdad en la distribucién del ingreso, y la mejora en los indicadores
de acceso y resultados en dareas como salud, educacién, vivienda,
saneamiento y participacién laboral de las mujeres.

Sin embargo, la evoluciéon positiva de algunos indicadores se ha
frenado en la presente década, de la mano de una marcada disminucién
de las tasas de crecimiento econémico. A su vez, la desigualdad en materia
de derechos, medios y oportunidades contintia siendo una caracteristica
de nuestra region, en la que se replica una matriz de desigualdad social
fundada en una cultura del privilegio y la heterogeneidad estructural de
sus procesos productivos.

Esto ocurre en momentos en que el mundo se encuentra en un
punto de inflexiéon. Por un lado, las distintas transformaciones a las que
se enfrenta, asociadas a la volatilidad del crecimiento econémico, el
cambio climatico, la revolucion tecnolédgica, la migracién y la transicion
demografica, son una realidad que impone nuevos desafios y una mayor
resiliencia tanto a las personas afectadas como a las instituciones a cargo
de disehar e implementar mejores politicas publicas.

Por otro lado, los compromisos asumidos en la Agenda 2030 para el
Desarrollo Sostenible, aprobada por los paises en 2015, y sus 17 Objetivos
de Desarrollo Sostenible marcan también un antes y un después. Se
refleja en la Agenda una nueva forma de hacer frente a los desafios del
desarrollo, integrando los pilares econémico, social y medioambiental de
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manera articulada y sinérgica, y destacando el principio de que nadie se
quede atras.

En continuidad con los Objetivos de Desarrollo del Milenio, los
compromisos de la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible son un hito
del progresivo desarrollo institucional de las politicas publicas a nivel
global, y han permitido asignar una importancia creciente a la lucha contra
la pobreza y a la disminucién de las desigualdades en materia de salud,
educacion, trabajo, vivienda, y por razén de género, raza o etnia. Se suman,
asuvez, alos distintos acuerdos y pactos internacionales que han orientado
las politicas publicas en los siglos XX y XXI, como la Declaracién Universal
de Derechos Humanos, los convenios de la Organizacién Internacional del
Trabajo (OIT), el Pacto Internacional de Derechos Econémicos, Sociales y
Culturales (PIDESC), la Convencién Americana sobre Derechos Humanos
y el Protocolo Adicional a la Convencién Americana sobre Derechos
Humanos en Materia de Derechos Econdémicos, Sociales y Culturales
(Protocolo de San Salvador), la Convencién sobre la Eliminaciéon de Todas
las Formas de Discriminacion contra la Mujer, la Declaraciéon y Plataforma
de Accién de Beijing, la Convencién sobre los Derechos del Nifo y la
Declaracién y Programa de Accién de Durban, entre tantos otros.

Estos acuerdos y compromisos se han traducido en distintos ajustes
legales y organizacionales en la region. Entre estos ajustes organizacionales
destacan nuevos ministerios, secretarias, consejos ministeriales, institutos
y otras instancias de alcance nacional y subnacional, junto con instancias
de nivel regional y subregional como conferencias, foros y pactos de
integracion e intercambio. En las tiltimas décadas, esto se refleja de manera
clara en el caso de las politicas sociales y las orientadas al desarrollo y la
proteccion social de poblaciones determinadas.

En este contexto de cambios y nuevos compromisos, continuar con
los avances alcanzados en materia social en América Latina y el Caribe,
evitar retrocesos y alcanzar los objetivos de la Agenda 2030 para el
Desarrollo Sostenible, asegurdndose de que nadie se quede atras, supone
que las politicas publicas asuman nuevos y mayores esfuerzos en materia
de cobertura y calidad. Para ello, como se subraya en el documento
presentado por la CEPAL en su periodo de sesiones mds reciente, Horizontes
2030: la igualdad en el centro del desarrollo sostenible, es imprescindible
consolidar la institucionalidad existente. Es fundamental que, tanto a nivel
regional como nacional, los paises cuenten con una institucionalidad a la
altura de los desafios presentes y futuros, que haga viables y sostenibles
los logros y que garantice el ejercicio de los derechos de manera universal.

En este libro se revisan elementos de la institucionalidad de las
politicas sociales en la regién. Centrando la mirada en las politicas de
proteccidonsocial, se examinan los principales conceptos deinstitucionalidad
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y autoridad social y se proponen cuatro dimensiones analiticas
complementarias para su estudio: i) juridico-normativa, ii) organizacional,
iii) técnico-operativa y iv) de financiamiento. Sobre la base de estas
dimensiones, se analizan los avances alcanzados y se discuten asignaturas
pendientes a nivel regional y nacional.

Los trabajos aqui presentados fueron realizados en el marco de
los programas de cooperaciéon Cambio Estructural para el Desarrollo
Sostenible e Inclusivo en América Latina y el Caribe (2014-2016) y Apoyo
a la Implementacién de la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible
en América Latina y el Caribe (2016-2018), ejecutados por la CEPAL en
conjunto con la Agencia Alemana de Cooperaciéon Internacional (GIZ),
con financiamiento del Ministerio Federal de Cooperacién Econémica
y Desarrollo (BMZ) de Alemania. Con ello, ambas instituciones buscan
contribuir al mejoramiento de las politicas sociales, tanto desde el punto
de vista de su analisis como de su disefio e implementacién, y asi avanzar
hacia la consecucién de los Objetivos de Desarrollo Sostenible a partir de
un enfoque basado en derechos.

Alicia Barcena
Secretaria Ejecutiva
Comisién Econdmica para
América Latina y el Caribe (CEPAL)






Introduccion

En las dltimas décadas, la regiéon de América Latina y el Caribe ha
logrado avances importantes en materia social. Algunos ejemplos son las
mejoras relacionadas con la reduccién de la pobreza, la distribucion del
ingreso, el nivel educativo o los indicadores de salud y proteccién social.
Sin embargo, la desaceleracion econémica y la volatilidad del crecimiento
econémico que hoy enfrenta la regién, junto con los nuevos escenarios
generados por el cambio climatico, la revolucién tecnolégica, la transicion
demografica y las dindmicas de la migracién imponen nuevos desafios a
las politicas publicas.

En este contexto, para continuar con dichos avances, evitar
retrocesos y alcanzar los objetivos de la Agenda 2030 para el Desarrollo
Sostenible sin que nadie se quede atrés, las politicas publicas deben hacer
nuevos y mayores esfuerzos en materia de cobertura y calidad, y para ello
es fundamental contar con una institucionalidad a la altura de los desafios,
con certeza juridica, capacidad de gestioén y recursos suficientes.

La Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL)
ha hecho de la institucionalidad objeto central de estudio y ocupacién,
consciente de la relevancia de esta para alcanzar los objetivos de la
funcién publica. Asi, en el dltimo documento del periodo de sesiones
de la Comisién se subray6 la necesidad imprescindible de consolidar la
institucionalidad existente, a fin de implementar con posibilidades de
éxito la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible. A su vez, la calidad de
las politicas sociales y el estudio de su institucionalidad han ocupado un
lugar importante en el trabajo de larga data de la Division de Desarrollo
Social de la CEPAL y en los intercambios sostenidos por las autoridades
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nacionales reunidas en la Primera Conferencia Regional sobre Desarrollo
Social, realizada en Lima en noviembre de 2015.

En este libro se presenta una compilacion de trabajos recientes sobre
la institucionalidad de las politicas sociales en América Latina y el Caribe,
realizados en el marco de los dos dltimos programas de cooperacién entre
la CEPAL y la Cooperacién Alemana'. Se examina la institucionalidad
social a partir del andlisis de las instancias gubernamentales que tienen
como mandato central el disefio y la implementacion de las estrategias
de desarrollo social y superacion de la pobreza de los paises. Entre esas
instancias figuran ministerios, secretarias y gabinetes coordinadores. Se
incluyen también en este analisis las instancias y acuerdos internacionales
que facilitan u orientan la institucionalizacién de las politicas sociales.

Maés alla de las politicas de desarrollo social como marco general,
se pone énfasis en la proteccion social y sus componentes. Se describe su
evolucién en las tltimas décadas y se discuten los desafios institucionales
que supone garantizar el ejercicio de derechos universales y atender
probleméticas y necesidades especificas de diversos segmentos de la
poblacién, asi como cumplir los compromisos establecidos por los paises
en materia de desarrollo social.

Los avances registrados en la regién en los dltimos afios en materia
de indicadores sociales han ido acompafnados de importantes desafios en
cuanto al disefio y la implementacién de politicas, asi como la conformacién
de sus bases institucionales. Cada pais ha seguido su propia trayectoria,
pero también hay elementos comunes que reflejan el estado actual de la
institucionalidad encargada de la politica social en los paises de la region.

Un primer elemento que es preciso considerar a la hora de
analizar el alcance y orientar la discusion sobre politica social se refiere
a los conceptos de desarrollo, inclusién y proteccién social. El concepto
de desarrollo social incluye la idea de avanzar en todos los ambitos y
funciones de la politica social, como la salud, la educacién, la proteccién
social, el trabajo, la vivienda, la seguridad alimentaria y nutricional, entre
otros. Por su parte, el concepto de inclusién social se centra en hacer
posible que el conjunto de la poblacién reciba los beneficios del desarrollo,
mediante la reduccién de las brechas y el fomento de la participaciéon en
la vida social, econémica y politica. La proteccién social es un ambito de
la politica ptblica cuya funcién es lograr un nivel de bienestar econémico
y social que, como minimo, permita a la poblacion salir de la pobreza y la

Programas de cooperacion entre la CEPAL y el Ministerio Federal de Cooperacion Econémica y
Desarrollo de Alemania (BMZ)/Agencia Alemana de Cooperacion Internacional (GIZ): Cambio
Estructural para el Desarrollo Sostenible e Inclusivo en América Latina y el Caribe (2014-2016) y
Apoyo a la Implementacién de la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible en América Latina
y el Caribe (2016-2018).
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proteja de los riesgos de caer en ella. También tiene el propésito de facilitar
el acceso a servicios sociales y de promocién que permitan a las personas
adquirir capacidades, ejercer sus derechos y desarrollarse a lo largo del
ciclo de vida. Para esto, cuenta con los componentes contributivo y no
contributivo, la regulacion del mercado laboral y los sistemas de cuidado
(Cecchini y Martinez, 2011).

Un segundo elemento relevante es el alcance geografico del analisis.
La institucionalidad social tiene un referente especifico dentro de los
paises en términos de las leyes y la estructura organizacional encargada de
las politicas. Esta no solo abarca el nivel central, sino que incluye también
los niveles subnacionales y locales, ambitos donde la implementacién
y el seguimiento de resultados de la politica tienen lugar de forma mas
directa. También alcanza el &mbito internacional, a través de las instancias
mundiales, regionales y subregionales que definen objetivos y metas, junto
a los fundamentos éticos y legales para todos los Gobiernos. Esos mismos
criterios se aplican a los organismos creados por el sistema internacional
para llevar a cabo su seguimiento, compartir experiencias y buscar
acuerdos de implementacién, como los foros en que se busca promover el
desarrollo social de la regién: la Comisién Econémica para América Latina
y el Caribe (CEPAL), la Organizaciéon de los Estados Americanos (OEA),
la Comunidad de Estados Latinoamericanos y Caribefios (CELAC), la
Unién de Naciones Suramericanas (UNASUR), el Sistema de la Integracion
Centroamericana (SICA) o la Comunidad Andina (CAN), entre otros.

Un tercer elemento corresponde a las definiciones de autoridad e
institucionalidad sociales, asi como las dimensiones analiticas a considerar
para su estudio. Las definiciones y el alcance de estos conceptos reflejan
distintas interpretaciones y prioridades analiticas que, de no aclararse,
pueden conducir a diferentes interpretaciones de una misma realidad.
Por ello, el punto de partida para los trabajos que se presentan en este
libro es una discusién conceptual y una propuesta de marco analitico, en
el que se destacan cuatro dimensiones sobre cuya base se intenta avanzar
en el estudio de la institucionalidad social: el sustrato juridico-normativo
sobre el que se asienta la politica, el modelo organizacional con el que se
implementa (incluida la autoridad social y los esquemas de coordinacién),
las herramientas de gestiéon desarrolladas para dar cuenta de los objetivos y
la disponibilidad, fuente y sostenibilidad del financiamiento de las politicas.

El disefio de la institucionalidad de la politica social enfrenta un
desafio permanente en materia de disefio y operacion, en relaciéon con su
modelo organizacional y el alcance de la autoridad social. Por un lado, esto
se debe a la necesidad de dar cuenta de las funciones sociales de gobierno
(proteccién social, salud, educacién, vivienda, recreacién, entre otras) con
el objeto de alcanzar objetivos en dmbitos definidos de la politica publica.
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Por otro, responde a la necesidad de atender a segmentos poblacionales
determinados segtin su caracterizacién de género, raza y etnia, ciclo de
vida o discapacidad, entre otros factores, a fin de satisfacer sus necesidades
particulares y reducir brechas, procurando asi garantizar derechos a todos
en la diversidad. De esta manera, junto con los tradicionales ministerios
sectoriales, en los tltimos tiempos se han desarrollado en algunos paises
nuevas reparticiones que centran su atencion en dichas poblaciones y que
comparten su labor entre la coordinacién de actores y la implementacion
de programas propios.

Sobre la base de los elementos indicados se desarrolla el trabajo
descrito en el presente libro, que se estructura en ocho capitulos agrupados
en tres partes. La primera parte incluye una mirada al conjunto de la
institucionalidad social en América Latina y el Caribe, con un primer
capitulo en que se revisan algunos conceptos basicos para el analisis de
la institucionalidad a la luz de los planteamientos elaborados en la regién
en las ultimas décadas. A su vez, se presenta una propuesta analitica
para abordar la institucionalidad social, partiendo de una reflexién sobre
sus alcances tematico y geografico y continuando con una discusién
conceptual en torno a las cuatro dimensiones mencionadas anteriormente,
que destacan por su relevancia para el estudio, disefio e implementacién de
las politicas sociales, y que permiten orientar los trabajos incluidos en los
siguientes capitulos del libro. Sobre la base de esta discusiéon conceptual, en
el segundo capitulo se presenta un panorama de la institucionalidad social
en la region, desde las tltimas décadas del siglo XX hasta la actualidad,
con énfasis en los avances y desafios que entrafia desde el punto de vista
del desarrollo de una politica de proteccion social de calidad.

La segunda parte la componen tres capitulos, en los que se analizan
los avances y desafios institucionales asociados a tres componentes de
la proteccion social en América Latina. Se comienza en el tercer capitulo
con una discusion sobre el trabajo decente y los requisitos institucionales
de la regulaciéon del mercado laboral, y se contintia con un panorama de
los avances alcanzados en esta materia. Luego, en el cuarto capitulo, se
presenta un anélisis de los sistemas de pensiones vigentes en la region
y los desafios institucionales que afrontan las entidades encargadas de
la seguridad social, a la luz de los principios fundamentales de esta y el
futuro del envejecimiento poblacional. Por tltimo, en el quinto capitulo
se examinan las politicas de cuidado y su desarrollo institucional en la
region, tomando en consideracion su relevancia como componente de la
proteccion social y el importante papel que desempenan en este ambito las
mujeres y el trabajo no remunerado.
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En la tercera parte se centra el andlisis de la institucionalidad
asociada a politicas sociales para poblaciones determinadas y se destacan
sus requisitos particulares y los avances que se han dado en la region en
esta materia. Asi, en el sexto capitulo se analiza el caso de la juventud como
objeto de politicas particulares a lo largo del ciclo de vida. En el séptimo
se analizan las instituciones a cargo de las politicas publicas orientadas
a las personas con discapacidad, sus logros y desafios. Por tltimo, en el
octavo capitulo se discute la institucionalidad de las politicas orientadas a
la poblacién afrodescendiente, el camino recorrido en las tltimas décadas
y los pasos que parece necesario dar en este &mbito.

Sin tener por objetivo agotar el andlisis, se espera que el lector
obtenga un panorama de los modelos, avances y desafios que tiene la
institucionalidad de las politicas sociales en los paises de la regién. Cabe
esperar también que esta informacién sea un estimulo para continuar con
el estudio y desarrollo institucional, a fin de avanzar progresivamente en
la implementaciéon de politicas sociales de calidad (efectivas, eficientes,
sostenibles y transparentes). Esos avances deberian contribuir a reducir
la huella social del desarrollo, garantizar derechos y alcanzar las metas
contenidas en los objetivos de la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible.






Parte 1
La institucionalidad social






Capitulo |

Institucionalidad y desarrollo social

Rodrigo Martinez'
Carlos Maldonado Valera?

Introduccion

La institucionalidad de las politicas sociales ha sido desde hace mucho
tiempo objeto de estudio en la Comisién Econémica para América Latina
y el Caribe (CEPAL), y ha formado parte de las publicaciones recientes
més importantes de la Divisién de Desarrollo Social (CEPAL, 2015 y
2016b). En el documento de posicién del trigésimo sexto periodo de
sesiones de la Comisién en 2016 se subraya la necesidad imprescindible
de consolidar la institucionalidad existente a fin de implementar la
Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible y se destaca la persistencia
de “una dindmica por sectores que fracciona el ambito social y, mas
aun, lo separa del &mbito econémico, asi como una estructura jerdrquica
que subordina la institucionalidad social a las autoridades econdémicas”
(CEPAL, 20164, pag. 164).

Oficial Superior de Asuntos Sociales de la Division de Desarrollo Social de la Comisién
Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL).

Oficial de Asuntos Sociales de la Divisiéon de Desarrollo Social de la Comisién Econémica para
América Latina y el caribe, (CEPAL).
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En el presente capitulo se expone una propuesta de marco de
andlisis de la institucionalidad de las politicas sociales, a partir de
la cual a lo largo del libro se describen elementos del panorama de
la institucionalidad social vigente en los paises, de acuerdo con la
informacién oficial disponible.

El foco principal del andlisis lo componen las instancias
gubernamentales que tienen como mandato central el disefio y la
implementacion de las estrategias de desarrollo social, proteccién social y
superacién de la pobreza de los paises. Entre estas instancias se incluyen
ministerios, secretarias y gabinetes coordinadores.

En primer lugar, cabe diferenciar entre los conceptos de desarrollo,
inclusion y proteccién social. Mientras el desarrollo social se centra en la
idea de avanzar en todos los &mbitos y funciones que componen la politica
social, la inclusién social tiene el objetivo de hacer que toda la poblacién
sea parte del proceso de desarrollo y reciba sus beneficios. La protecciéon
social se refiere a un dmbito de la politica ptblica cuya funcién es lograr
un nivel de bienestar econémico y social que, como minimo, permita a
la poblacién salir de la pobreza, la proteja de los riesgos de caer en ella
y facilite el acceso a servicios sociales y de promociéon que permitan a las
personas adquirir capacidades, ejercer sus derechos y desarrollarse a lo largo
del ciclo de vida (Cecchini y Martinez, 2011).

Para el analisis de la institucionalidad es también fundamental tener
en cuenta el alcance geografico, considerando tanto el dmbito nacional,
con sus distintos niveles administrativos (central, subnacional —estados,
departamentos, provincias o regiones— y local), como el ambito internacional,
a nivel mundjial, regional y subregional.

No obstante, avanzar en este objetivo requiere reflexionar previamente
sobre las definiciones de autoridad e institucionalidad sociales, asi como
las dimensiones analiticas que se deben considerar para su estudio. Estos
elementos son el punto de partida del trabajo aqui presentado.

El capitulo se estructura en cuatro partes. En la primera se discuten
conceptos basicos sobre institucionalidad y autoridad, asi como sus funciones y
responsabilidades. En la segunda se examina brevemente el alcance tematico,
poblacional y geografico de este tema. En la tercera se aborda la propuesta
analitica que fundamenta el estudio, haciendo hincapié en el peso de cuatro
dimensiones complementarias para el analisis de la institucionalidad social.
En la cuarta y ultima se presentan algunas conclusiones y observaciones
sobre el tema.
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A. Institucionalidad social: conceptos basicos

La discusién en torno a la institucionalidad de las politicas sociales tiene
antecedentes importantes en la region. En diversos estudios se ha planteado
la importancia de que las politicas y programas sociales estén sujetos a
reglas y normas explicitas, transparentes y reconocidas por los actores,
con el propodsito de maximizar su contribucion al logro de objetivos y el
cumplimiento efectivo de derechos y, en la medida de lo posible, minimizar
su uso con criterios particulares, politicos o sencillamente ineficientes.
También se ponen de relieve las caracteristicas deseables de dicha
institucionalidad, en su mayoria centradas en la operacién y gestioén de los
programas (Franco y Székely, 2010; Székely, 2015), asi como la manera en
que la planificacion, presupuestacion, ejecucion, evaluacion y demds fases
del ciclo de las politicas se orientan a resultados concretos (Kaufmann,
Sanginés y Garcia Moreno, 2015). En algunos abordajes se subraya la
deseabilidad de continuidad de las politicas (Machinea y Cruces, 2010), de
programas concretos (Irarrdzaval, 2006) e incluso de los actores vinculados
a dichas politicas (Braun y Vélez, 2004). Esta idea de continuidad no implica
inmovilidad ni inmutabilidad. Mas bien supone que la modificaciéon de las
politicas ha de seguir un patrén de cambio estructurado, sujeto a ciertas
normas y procedimientos establecidos (no arbitrarios).

Una vision de la institucionalidad social que vaya mas alla de la
gestion también debe ocuparse de que las politicas y programas sean
capaces de responder a nuevas expectativas y demandas, y avanzar
respecto de la garantia de derechos. Es decir, que las politicas sociales
puedan cambiar, no de forma arbitraria y desordenada, sino con base en
procedimientos e instancias identificables y predecibles, que les impriman
continuidad y capacidad de respuesta ante nuevos desafios y demandas
sociales (Stein y otros, 2008).

La politica social presenta similitudes con otros sectores en cuanto
a los desafios estructurales que supone el contraste, a veces patente, entre
la institucionalidad formal y las practicas sociales y de gobierno. Esa
distancia entre el de jure y el de facto constituye un rasgo recurrente en los
paises de la regién. Ello no cancela, sino que refuerza, la importancia de
consolidar marcos normativos e institucionales ambiciosos, aun cuando su
plena vigencia se construya paulatinamente (Gargarella, 2013a y 2013b).

De acuerdo con Repetto (2004), la institucionalidad social se
refiere al conjunto de reglas de juego formales e informales (incluidas las
rutinas y costumbres organizacionales) que se ponen en funcionamiento
para procesar y priorizar los problemas sociales y, a la vez, enmarcar
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el contenido y la dindmica administrativa y politica de las politicas
sociales. Asi, la institucionalidad social representa un entramado de
incentivos que estructura los limites y oportunidades de negociacién
y accién para los actores de la politica social, pero no por fijar un
marco estable se eliminan las posibilidades de transformacién mas
o menos amplias de dicha institucionalidad. Ahora bien, el énfasis
en las reglas y précticas informales es dificil de evidenciar sin
acercamientos cualitativos y casuisticos, por lo que es conveniente un
abordaje centrado en los marcos institucionales formales como anclaje
para un andlisis comparativo.

Algunos autores (Irarrdzaval, 2006; Machinea y Cruces, 2010)
incorporan la consideraciéon sobre el territorio en el momento de
desarrollar los atributos de la institucionalidad social. Esto aparece
asociado a los procesos de descentralizacién y a la consideracién de las
particularidades que trae aparejada la territorialidad para la politica
social. De ahi la importancia de incorporar esta dimensién mediante la
aplicacion de mecanismos especificos que representen los intereses de
los actores subnacionales en el marco de la institucionalidad analizada,
junto con el establecimiento de instancias de coordinacién entre niveles
de gobierno, dentro de las politicas sectoriales.

Ademas, cabe considerar la capacidad de rectorfa, regulacion e
interaccién con el mercado. Este atributo se relaciona con: a) la proteccién
del acceso; b) la definicion de normas de calidad y contenidos de los
servicios; ¢) la mejora de la eficiencia de la gestioén privada; d) la garantia
de condiciones de competencia y organizacién del mercado que eviten
précticas perjudiciales; e) la producciéon y difusién igualitaria de
informacién veraz y oportuna, y f) el establecimiento de instancias que
permitan arbitrar conflictos entre proveedores y la poblacién usuaria
(Machinea y Cruces, 2010). Los actores privados pueden considerarse
parte de la sociedad civil en un sentido amplio, junto con otros actores
no gubernamentales (organizaciones sociales, instituciones académicas,
entre otros), en la medida en que incidan en el ciclo de las politicas sociales,
aunque su regulacion descanse en ultima instancia en el Estado. Esta
es una condicién necesaria para asegurar la garantia de derechos y, en
general, de la normativa, sobre todo en paises donde esté mas avanzada
la privatizacion o tercerizaciéon de campos especificos de la politica social
(salud, seguridad social, educacién, entre otros).

En el recuadro 1.1 se resumen algunos de los elementos deseables
de la institucionalidad social recogidos por diversos estudios.
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Recuadro 1.1
Componentes deseables de la institucionalidad social,
segun diversos estudios especializados

Existen varias propuestas sobre los componentes que seria conveniente
incluir en una institucionalidad social adecuada. En la mayoria se reconocen
los siguientes atributos:

¢ La existencia de una estrategia a largo plazo coherente y sostenida,
que no cambie su esencia frente a cambios de gobierno, crisis
politicas o situaciones coyunturales. Esto no implica que la politica
social sea rigida e invariable frente a la situacién socioeconémica.
Lo que significa es que debe responder de forma adecuada ante
los shocks economicos, pero no cambia arbitrariamente frente a
modificaciones de los equilibrios politicos.

¢ La consideracion de los enfoques de derechos y de género como
ejes orientadores normativos y practicos del disefio e implementacion
de las politicas y programas sociales. Lo anterior supone, por un
lado, que estos enfoques incorporan como objetivo ultimo el goce
efectivo de derechos y, por el otro, la busqueda sistematica de la
igualdad de género.

¢ La existencia de reglas claras y conocidas por todos los actores
como atributo para definir cémo operan los programas, a qué
poblacién van dirigidos, qué tipo de apoyo ofrecen, cuéles son los
criterios para la inscripcion y seleccion de destinatarios, y cuales
son sus corresponsabilidades. Ademas, en las reglas de operacion
es donde pueden establecerse los mecanismos para facilitar y
sistematizar la participacion de los ciudadanos. Las reglas de
operacion (y los lineamientos en general) sirven, entre otras cosas,
para que los empleados publicos tengan claridad de cémo deben
ejecutarse los programas sociales y para homogeneizar su actuacion.
Ello permite asegurar el uso eficaz, eficiente, oportuno, transparente
y equitativo de los recursos publicos. Ademas, las reglas claras
facilitan la coordinacién horizontal y vertical, en la medida en que
se atribuyen responsabilidades, obligaciones y recursos concretos a
cada dependencia o nivel de gobierno.

¢ La existencia de espacios de coordinacion entre distintos actores
gubernamentales encargados de ejecutar la politica social. Se trata de
actores de distintos niveles de gobierno (central, provincial o regional,
municipal o de alcaldia) o sectores. Por ello resulta indispensable
establecer ambitos en que se pueda, por ejemplo, compartir
informacién, articular esfuerzos y asignar recursos de manera eficaz
y eficiente.

e El desarrollo de capacidades técnicas permanentes en los
organismos encargados de las distintas etapas de la politica social.
Para llevar a cabo una politica social eficaz, resulta fundamental
contar con cuadros profesionales capacitados para ejercer las
distintas funciones.
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Recuadro I.1 (conclusion)

e La existencia de mecanismos de recoleccion y analisis de
informacién confiable que permitan evaluar el avance de la estrategia
y mejorar los programas. Toda estrategia social debe velar por el uso
eficiente de los recursos escasos para atender los problemas sociales
mas importantes. Con ese fin, es fundamental disponer de informacion
adecuada para la toma de decisiones, con ambitos institucionales
dedicados a la evaluacion y el seguimiento de las acciones sociales y su
impacto. En concreto, los atributos institucionales relacionados con la
transparencia y la rendicion de cuentas se traducen en la disponibilidad
de lainformacién de los programas sociales por diferentes medios (entre
ellos, los electronicos). Algunas de las informaciones que convendria
hacer publicas son: los padrones de destinatarios, el presupuesto
asignado para la operacion del programa, los reportes de ejercicio del
gasto y la disponibilidad de las evaluaciones de los programas.

e La incorporacion de mecanismos de control y fiscalizacion
que posibiliten la rendicion de cuentas y permitan sancionar a los
funcionarios que no se ajusten a la normativa vigente. Para ello es
importante que los programas sociales tengan indicadores con los
que se pueda medir su grado de avance o desempefio. Ademas,
el desempefio y los resultados de los programas sociales deberian
evaluarse de forma periodica a fin de exponer y comprender las
dindmicas politicas especificas de cada uno y determinar si se utilizan
con fines electorales. Por ultimo, los programas sociales deberian
contemplar mecanismos que posibiliten la presentacién de quejas y
denuncias cuando se presenten anomalias o cuando sean utilizados
con fines politicos. Dichos mecanismos y su modo de utilizacion
deberian difundirse tanto entre el personal de la organizacion como
entre la poblacién destinataria. Tales controles pueden estar a cargo de
otra entidad publica interna o externa (mecanismos intraestatales) o de
actores de la sociedad civil (mecanismos sociales).

¢ La participacion de actores sociales que consoliden la continuidad de
los programas. Existen diversos actores sociales que, al tener horizontes
de planeamiento mas largos que los actores gubernamentales, pueden
fortalecer algunos programas sociales. De esta forma se evita su
eliminacién ante cambios politicos coyunturales y se eleva la capacidad
del programa por medio de demandas y colaboracién especifica.

Fuente: John Ackerman, Organismos auténomos y democracia: el caso de México, Ciudad
de México, Siglo XXI, 2007; Rolando Franco y Miguel Székely, “Institucionalidad social en
América Latina”, Documentos de Proyectos (LC/W.312), Santiago, Comisién Econémica para
América Latina y el Caribe (CEPAL), 2010; Miguel Székely, “Cambios en la institucionalidad
de la politica de protecciéon social en América Latina y el Caribe: avances y nuevos
desafios”, Nota Técnica, N° 810, Washington, D.C., Banco Interamericano de Desarrollo,
2015; Simone Cecchini y Rodrigo Martinez, “Proteccion social inclusiva en América Latina.
Una mirada integral, un enfoque de derechos”, Libros de la CEPAL, N° 111 (LC/G.2488-P),
Santiago, Comisiéon Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), 2011; Fabian
Repetto y Fernanda Potenza, “Documento final de consultoria. Institucionalidad social y
autoridad social en América Latina y el Caribe. Abordaje conceptual, avances y desafios de
la institucionalidad de la politicas social y de la proteccion social”, inédito, 2015; Eduardo
Bohorquez, “Hacia una nueva arquitectura de la informacion publica y politica social en
el Distrito Federal”, Ensayos para la Transparencia en el Distrito Federal, N° 9, Ciudad de
México, Instituto de Acceso a la Informacién Publica del Distrito Federal, 2009; José Luis
Machinea y Guillermo Cruces, “Instituciones de la politica social: objetivos, principios
y atributos”, Institucionalidad social en América Latina, R. Franco y M. Székely (coords.),
Documentos de Proyectos (LC/W.312), Santiago, Comisién Econdmica para América Latina
y el Caribe (CEPAL), 2010; Magdalena Sepulveda, “De la retérica a la practica: el enfoque
de derechos en la proteccion social en América Latina”, Serie Politicas Sociales, N° 189
(LC/L.3788), Santiago, Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), 2014.
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Cuanto mas desarrollada sea la institucionalidad social, mayor
probabilidad habrd de alcanzar politicas sociales de calidad (efectivas,
eficientes, sostenibles y transparentes), sean sectoriales, de promocién o
de proteccién’.

Considerando lo hasta aqui mencionado, por institucionalidad
social se entiende el conjunto de reglas, recursos y estructuras
organizacionales sobre y con los cuales se gestiona la politica social, desde
el diagnéstico y la priorizacion de objetivos hasta la implementacién y la
evaluacién de sus resultados.

Por su parte, la autoridad social es la instancia del Estado a cargo
de ejercer la funcién de gobierno de la politica social. Es aquella que,
legitimada por las partes y con respaldo politico, detenta el poder de
dirigir y coordinar la institucionalidad social, y de ejercer la rectoria. Asi,
como complemento de lo planteado por Acufia y Repetto (2007), entre las
responsabilidades asociadas a su funcion de gobierno se incluyen:

e definir y priorizar los objetivos y metas que guiaran la politica,
sobre labase de una miradaintegral respecto delas problematicas
conexas;

e fijar estindares, normas y regulaciones sobre los que se disefia e
implementa la politica;

e disefnar planes, estrategias y metodologias de intervencion;
y

®  definir modelos de gestién y asignar responsabilidades y funciones
a las areas y actores involucrados en la atencién de la tematica;

¢ distribuir los recursos necesarios para el cumplimiento de las
actividades ligadas al cumplimiento de responsabilidades y
funciones asignadas;

e coordinar y reglamentar las acciones de los actores
gubernamentales y no gubernamentales, de la sociedad civil
y del sector privado que participan en las distintas etapas de
implementacién de las politicas y programas sociales;

* monitorear el avance de las actividades, el cumplimiento de la
metodologia de intervencién y el alcance de las metas operativas
en cantidad, tiempo, forma y costos;

* sistematizar la informacién pertinente y evaluar los resultados
de la implementacién de la politica, y

e redefinirla politica (sus alcances, objetivos, metas y metodologia
de intervencion) en funcién de las conclusiones de la evaluacion.

3 Véase la seccion B.



30 Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL)

Estas responsabilidades no necesariamente recaen en una sola
entidad, sino que puede existir una autoridad colegiada o repartida entre
varias dependencias. Asi, pueden definirse como “autoridad social”
instancias de coordinacién intersectorial como, por ejemplo, un gabinete
social o un consejo econémico y social.

Existe, ademads, la posibilidad de indicar autoridades sectoriales
y autoridades sociales tematicas (por ejemplo, un consejo nacional de la
infancia) que funcionan como comisiones intersectoriales especializadas
para atender alguna problematica social o las necesidades de algin
segmento o grupo de la poblacién, y las propias autoridades sectoriales
cuando algin ministerio posee capacidades de gobierno y de coordinacién
de un ambito de la politica social.

De esta forma, cabe preguntarse cudles son las instancias que
detentan formalmente el poder legitimo de la funcién de gobierno
en los distintos ambitos o sectores de la politica social y sus distintos
componentes, y si poseen la capacidad formal y real de desempefiar dicha
funcién en la préactica.

Los problemas sociales son por lo general multifactoriales en sus
causas, y multidimensionales en sus expresiones. Por tanto, requieren
abordajes integrales en los que la funcion de coordinaciéon adquiere
una relevancia central para la gestion de la autoridad social y de las
autoridades sociales tematicas*. Esta funcién remite a la relacién entre
actores, a los que se requiere hacer converger con facultades y recursos
diversos para atender problemas complejos, y actuar de manera articulada
en la ejecucion de tareas y responsabilidades en el marco de una direccién
estratégica comun.

Segin el nivel de profundidad, se hace distincién entre la
coordinacién intersectorial de alta intensidad y la de baja intensidad
(Cunill-Grau, Repetto y Bronzo, 2015, Repetto y Potenza, 2015a). La
primera se da cuando los diferentes sectores intervienen conjuntamente en
las diferentes fases del ciclo de una politica o programa. Es decir, cuando
participan en el disefio, la ejecucién y la evaluacién, intercambiando
informacioén e incluso recursos financieros, para enfrentar un problema
que han definido en forma conjunta. En la segunda, la accién publica

A fin de asegurar su integralidad, un sistema de proteccion social debe considerar dos ejes en
el disefo de su oferta programética: el horizontal (los distintos sectores de accién de la politica
social, como desarrollo social, trabajo, salud, educacién u otros) y el vertical (segtin los niveles
administrativos mediante los cuales se ejecuta la politica y sus programas, incluidos los actores
del sector privado, la sociedad civil y los propios destinatarios). A su vez, para que esta oferta
sea realmente integral, y refleje la heterogeneidad existente en la poblacion objetivo, se deben
tener en cuenta otros dos ejes: longitudinal (que contemple las caracteristicas de las distintas
etapas del ciclo de vida) y transversal (que identifique las especificidades de género, raza y
etnia, formalidad laboral y area de residencia, entre otras) (Cecchini y Martinez, 2011).
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representa la sumatoria de las acciones sectoriales, con un plan de accién
basico coordinado por alguna instancia central. Sin embargo, en este caso
las actividades de planificacion, elaboracién de presupuesto y evaluacién
contindan siendo abordadas en forma independiente por los sectores, y la
coordinacién se centra sobre todo en los asuntos operacionales.

Mas alla de modelos organizacionales especificos, en el analisis de la
institucionalidad importa evaluar el grado de coordinacién intersectorial
y el alcance y la cobertura sectorial. Por ejemplo, la intersectorialidad
puede orientarse desde un objetivo transversal, como la incorporacién de
la perspectiva de género o el enfoque de derechos en todas las politicas.
También puede utilizarse para enfrentar algin desafio especifico, como
la erradicacién de la pobreza extrema o el establecimiento de sistemas
integrados de proteccién social. Asi, la intersectorialidad puede abarcar
un conjunto de organizaciones especializadas, o el conjunto de actores
relacionados con las politicas sociales, o incluso organismos de la totalidad
de las politicas ptblicas (OPS/OMS, 2015).

Con base en las consideraciones y referencias analizadas, a continuacién
se presentan algunas dimensiones analiticas a fin de profundizar en el estudio
de la institucionalidad social en la regién, tanto a nivel de toda la politica
social, como especificamente de los sistemas de proteccién social.

B. Alcances tematico y geografico
de la institucionalidad

En las dltimas décadas, en América Latina y el Caribe se han ido
configurando distintos procesos de desarrollo de una institucionalidad
orientada a mejorar la calidad de las politicas sociales en general y los
sistemas de proteccién social en particular. Asi, un primer elemento a
discutir es a qué politicas sociales refiere la institucionalidad social.

Los primeros trabajos sobre institucionalidad y autoridad en las
politicas sociales surgieron en la década de 1990, junto al desarrollo de
los fondos de inversién social. Estos fondos, difundidos por toda la regién,
centraron su accionar en la lucha contra la pobreza y sus efectos, mediante
la ampliacién de la cobertura de servicios de salud, de la educaciéon y de
los servicios de agua y saneamiento, principalmente con expansién de
infraestructura. Esto no significa que las politicas sociales surgieran en dicho
periodo, pues los ministerios sectoriales tienen una larga historia de desarrollo
en la regioén. Sin embargo, el surgimiento de estas nuevas instancias concito el
interés por analizar la institucionalidad social y sus alcances.

Asi, al hablar de institucionalidad social cabe hacer referencia a dos
niveles distintos de alcance o cobertura tematica:
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Extendido. Hay abordajes que incluyen al conjunto de las politicas
asociadas a las funciones sociales de gobierno y las instancias
publicas y privadas que participan en su implementacién. Es decir:

las politicas sectoriales, que tienen por objetivo mejorar
la calidad de vida y garantizar derechos, mediante la
provisiéon de bienes y servicios de salud, educacién y
vivienda, entre otros;

las politicas de promocién social, que buscan el desarrollo
de capacidades mediante el fortalecimiento del capital
humano y el mejoramiento de las condiciones del entorno
(como la intermediacién laboral o la capacitacién), a fin
de mejorar la productividad y la capacidad auténoma de
generar ingresos;

la proteccion social, orientada a garantizar el acceso a niveles
basicos y universales de bienestar y el ejercicio de los derechos
econdmicos, sociales y culturales. Siguiendo a Cecchini y
Martinez (2011, pags. 126 a 129), las funciones de la proteccién
socialson:a) garantizar uningreso que permitasostenerniveles
de calidad de vida considerados bésicos para el desarrollo de
las personas, lo que implica que cada pais defina ese nivel
de vida sobre la base de sus condiciones y posibilidades; b)
identificar la demanda insatisfecha y garantizar el acceso a
servicios sociales (salud, educacién y vivienda, entre otros) y
de promocioén, derivando a la poblacién hacia las instituciones
encargadas de su prestacion, y c) fomentar el trabajo decente
mediante la promocién de mejores politicas laborales con el
fin de contribuir a la superacién del riesgo asociado al mundo
laboral, velando por que las personas en edad de trabajar se
incorporen al mercado laboral formal.

ii) Restringido. Otros anélisis solo centran la mirada en las politicas
relacionadas con la lucha contra la pobreza y la proteccién social
no contributiva, asi como en las instancias de gobierno que
tienen autoridad sobre estos temas. En esta segunda mirada, la
imagen organizacional de la institucionalidad social se refiere
cominmente a los ministerios o secretarias de desarrollo social
y a las instancias de coordinacién interinstitucional dedicadas a
dichos fines.

Un segundo elemento que es fundamental considerar, particularmente
en el caso de las politicas sociales, es su cobertura poblacional y el grado
en que abarcan al conjunto de la poblacién o se restringen a ciertos
segmentos o grupos especificos o prioritarios. Asi, se identifican dos tipos
de cobertura poblacional:



Institucionalidad social en América Latina y el Caribe 33

i)  Universal. Serefiere al caso en quela institucionalidad contempla
al conjunto de la poblacién de un pais, sin hacer distinciones.

ii) Focalizada. Es el caso delos desarrollos institucionales que tienen
por mandato garantizar derechos y atender las necesidades de
ciertos segmentos poblacionales cuyas caracteristicas hacen
necesaria una especializacién dela accién publica. Corresponden
a esta categoria las politicas que buscan mejorar el bienestar y
garantizar el goce de derechos de los nifios, las orientadas al
desarrollo de areas o pueblos indigenas, o bien las centradas en
la promocién de la inclusion y los derechos de las personas con
discapacidad, entre muchas otras.

A diferencia del alcance temético, que se refiere a objetivos especificos
relacionados con funciones sociales particulares, en la distincién basada en la
cobertura poblacional se pone el acento en las caracteristicas de la poblacién
objetivo de la politica. En general, cuando se aborda la institucionalidad de
las politicas focalizadas, se incluyen en ellas todas las funciones sociales
atingentes a la poblaciéon de que se trate, considerando justamente sus
brechas y necesidades particulares. Esta distincién, que puede parecer
simple en términos analiticos, tiene una importancia mayor al organizar la
institucionalidad. Esto es particularmente valido en lo referente a la autoridad
a cargo de las politicas en cada pais, y a los requisitos de articulacion entre los
organismos a cargo de temas y los centrados en poblaciones.

Un tercer elemento relativo a los desarrollos institucionales
observados en la regién se refiere a sus diferencias en materia de alcance
geografico y, por tanto, al mayor o menor nivel de cobertura y autonomia
de su autoridad. Dicho alcance puede ser nacional y subnacional, o bien
supranacional e internacional.

i) Nacional. En general, la primera imagen que se tiene cuando
se habla de institucionalidad y autoridad, se circunscribe al
ambito nacional. Esto se refiere en primer lugar al nivel central,
pero también abarca la escala subnacional (estados, provincias,
departamentos) y local, como principales escenarios de la
implementacién de las politicas sociales.

ii) Supranacional o internacional. A través de diversos organismos
internacionales y de integracion, los Estados han avanzado en el
desarrollo de la institucionalidad social a nivel mundial, regional
y subregional. Los acuerdos y compromisos establecidos en
dichas instancias, y las politicas de cooperacién que de ellos se
derivan, conforman también una instancia de desarrollo de la
institucionalidad social con efectos sinérgicos importantes para
las politicas ptblicas nacionales, asi como para la generaciéon de
tendencias compartidas e incluso de agendas comunes en torno
al desarrollo social.
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Visto lo anterior, cuando se hace referencia a la institucionalidad
social y sus avances, es importante considerar y especificar la cobertura
y alcances temético, poblacional y geografico. Estos factores sirven de
marco a las diferentes instancias gubernamentales e internacionales
involucradas, a su capacidad de coordinacion y articulacién (sectorial
u horizontal a nivel del Gobierno central y vertical o territorial
entre distintos niveles de gobierno), a su coherencia con respecto al
reconocimiento formal y la garantia efectiva de derechos (en especial
los derechos econémicos, sociales y culturales), a la participacién
de distintos actores y la rendicién de cuentas ante participantes,
ciudadania y sociedad civil, asi como a los recursos financieros y de
gestion movilizados.

C. Dimensiones de la institucionalidad social

Ademads de los alcances a los que puede hacer referencia el anélisis
de la institucionalidad social, cabe preguntarse sobre los elementos o
dimensiones en que se ha de centrar su estudio y como interactiian para
configurar modelos caracteristicos, en particular a escala nacional, pero
también respecto de la escala supranacional.

Con ese fin, y como un intento de abarcar de la manera mads
amplia posible las caracteristicas y la diversidad de los modelos, el
presente capitulo se centra en cuatro dimensiones: juridico-normativa,
organizacional, técnico-operativa y fiscal.

1. La dimensioén juridico-normativa

A medida que la democracia se ha ido consolidando en la regién y el enfoque
de derechos ha ido ganado terreno en el ambito social, una dimensién
de gran relevancia de la institucionalidad social es la juridico-normativa.
Esto se refiere al sustrato legal sobre el que se disefian e implementan las
politicas y que rige la participacion de los diversos actores.

Esta dimensién se compone del conjunto de marcos constitucionales,
leyes y reglamentos de cada pais. A ellos se suman los tratados y acuerdos
internacionales firmados o ratificados, que tienen validez legal interna o
sirven como referencia para los compromisos asumidos por los Estados a
nivel nacional e internacional en el 4rea social.

La identificacién y el conocimiento de este conjunto de elementos
juridico-normativos permiten tener una primera referencia acerca de
los compromisos que el pais asume en materia de politica social, tanto a
nivel de la comunidad internacional como ante sus propios ciudadanos.
También permiten definir con claridad el respaldo juridico de las acciones
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gubernamentales en esta drea y su jerarquia. Esta tiltima depende de si se
trata de un mandato originado en compromisos internacionales, planteado
en la Constitucién nacional, dispuesto en leyes organicas o simples,
o establecido en normativas de menor rango, como los decretos o las
disposiciones administrativas.

En resumen, seglin su cobertura geografica, esta dimension se
compone de:

Normativa internacional: El compromiso que ha asumido
cada pais a nivel internacional se plasma en la adhesién,
firma o ratificacién de tratados o convenios. En particular, es
relevante conocer la situaciéon del pais con respecto al Pacto
Internacional de Derechos Econémicos Sociales y Culturales
(PIDESC) y a otros tratados o convenciones que puedan estar
vinculados a un area especifica de la politica social o referidos
a determinada poblacién objetivo (como la Convencién sobre
los Derechos del Nifio o la Convencién sobre los Derechos de
la Persona con Discapacidad)’. Por tltimo, deben considerarse
acuerdos y compromisos regionales o subregionales, que
puedan constituir marcos mas ambiciosos y exhaustivos. Por
ejemplo, en el &mbito interamericano, hay varias convenciones
y tratados de gran relevancia social en la defensa de los
derechos humanos en general (la Convencién Americana
sobre Derechos Humanos en Materia de Derechos Econémicos,
Sociales y Culturales y el Protocolo de San Salvador), asi
como en tematicas y colectivos especificos (la Convencion
Interamericana para Prevenir, Sancionar y Erradicar la
Violencia contra la Mujer).

La relevancia de sumar esta dimensién internacional al analisis
de la institucionalidad social reside en que, muchas veces, de
ella se deriva el mandato para la creaciéon o reformulacién de
instituciones y su correspondiente expresion en organismos que
encarnan las funciones sociales del gobierno. También pueden
constituir un incentivo para la movilizacién y generaciéon de
nuevas demandas sociales por parte de actores de la sociedad
civil, asi como propuestas de politica por parte de los propios
actores politicos y gubernamentales.

5  Destacan, entre otros instrumentos, las convenciones internacionales sobre los derechos
del nifio, el Convenio sobre la Seguridad Social (Norma Minima), 1952 (Ndm. 102) de la
Organizacion Internacional del Trabajo (OIT), la Convencién sobre la Eliminacién de Todas las
Formas de Discriminacién contra la Mujer y la Convencién sobre los Derechos de las Personas
con Discapacidad.
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Normativa nacional: En relacién con la normativa nacional en
materia social, en primer lugar, es necesario conocer en qué
grado la Constitucion integra y ofrece garantias acerca del
cumplimiento de los derechos econémicos, sociales y culturales.
La existencia de este amparo legal contribuye a las aspiraciones
de continuidad en el tiempo de aquellos objetivos estratégicos.

También puede suceder que la garantia acerca de esos derechos
esté planteada en marcos normativos de menor envergadura,
por ejemplo, leyes organicas, generales o sectoriales, codigos y
reglamentos. En este caso, es relevante tanto la consideracion
acerca de los derechos sociales en general (educacion, trabajo,
salud, vivienda, entre otros), como la referida a aspectos
especificos del desarrollo o la proteccién social (contributiva, no
contributiva y acciones en materia de cuidado), o a poblaciones
determinadas (infancia, mujeres, indigenas, entre otras).

A su vez, se puede encontrar respaldo juridico en los decretos
administrativos que rigen la politica social de un gobierno, o en
instrumentos més coyunturales que plasman la visién que se
tiene en determinado periodo con respecto al desarrollo (ya sea
en términos generales o especificamente del desarrollo social)
y las estrategias planteadas en consecuencia. Tales definiciones
se encuentran contenidas en instrumentos de gestién, como los
planes nacionales de desarrollo o los planes estratégicos de cada
area social o que se orientan a ciertos segmentos de poblacién.

Por dltimo, sumado a los compromisos, derechos y garantias
que se estipulan en las distintas leyes y normas, cabe destacar
los respaldos legales que definen, orientan o sirven de marco
a las demés dimensiones de la institucionalidad. Se trata, por
ejemplo, de las disposiciones legales que definen los mandatos,
las autoridades a cargo y los demas actores involucrados
en el disefio e implementaciéon de las politicas sociales, asi
como la normativa por la que se rigen los procedimientos
y herramientas de gestién, y las leyes que estructuran los
presupuestos destinados a la implementacion de las politicas.

Desde el punto de vista del enfoque de derechos, cabe sefialar

que la formalizacién de compromisos con la garantia de derechos
sociales suele considerarse un rasgo necesario, aunque no suficiente,
de la institucionalidad social. Esa garantia concreta depende también
de la disponibilidad de recursos y la voluntad politica de concretarlos
paulatinamente y de establecer las politicas, mecanismos y programas
para hacerlos efectivos (Septlveda, 2014).
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2. La dimensién organizacional

Esta dimensién se relaciona con la estructura formal y los modelos de
toma de decisiones y de comunicacion y coordinacion existentes entre
los diversos actores que participan en la implementacién de las politicas.
En el plano supranacional, ello incluye los organismos internacionales,
regionales y subregionales. En el plano nacional involucra los niveles
central, subnacional y local, asi como las organizaciones de la sociedad
civil, el sector privado y la propia poblacion destinataria, cada uno con su
papel respectivo.

Derivada del marco juridico-normativo y de la organizacién general
de cada Estado, la dimensién organizacional se refiere a los organismos
que detentan la autoridad y, por tanto, tienen a su cargo las funciones
de coordinacién y de gobierno en materia social. También se refiere a la
estructura gubernamental que caracteriza a los distintos organismos y
el alcance que tienen sus mandatos. En suma, refleja la distribucién de
funciones en materia social, lo que puede abarcar el conjunto de la politica
social o un 4rea en particular.

En articulacién con el sustrato legal, y como reflejo del nivel de
desarrollo de la institucionalidad, el nivel jerdrquico de cada organismo
ha de estar amparado en una disposicién constitucional o en una ley
organica o simple, un decreto presidencial o una resolucién ministerial.
Cuanto mayor sea el rango de la norma que le da origen, mayores seran
las expectativas con respecto a su sostenibilidad a lo largo del tiempo y
a su reconocimiento por parte de los actores involucrados en su puesta
en marcha y funcionamiento. Ademas, el sustrato legal en que se basa
la estructura, se designa la autoridad social, se define su mandato y se
distribuye el poder, es clave para la legitimidad de los procesos y la toma
de decisiones.

Por supuesto, el hecho de que desde el punto de vista normativo
esté planteada una clara asignacion de responsabilidades y modelos
de coordinacién no es suficiente para que esto ocurra en la practica.
Sin embargo, es una condicién necesaria. Si hay confusiéon legal o
indefinicién sobre estas cuestiones, sera dificil lograr una articulacion
y complementariedad entre los actores involucrados. Este tipo de
consideraciones tiene particular relevancia cuando se trata de areas de
la politica social que incumben a los gobiernos subnacionales (politicas
descentralizadas) o bien de alta participacién de organizaciones sociales y
actores privados (politicas con impronta de tercerizacion, de privatizacion
o participativas).

Como se ha indicado, ademas de considerar el conjunto de la
politica social, en la dimension organizacional también se consideran los
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aspectos vinculados con la creacién de organismos que tienen mandatos
especificos (lucha contra la pobreza, promocién de politicas de proteccion
social o mecanismos promotores del desarrollo social). Esta informacién
permite hacer una aproximacién a la estructura y las funciones que
tiene la politica social en un determinado pais (véase el diagrama L.1). En
este sentido, cabe preguntarse: ;qué estatus juridico tienen las distintas
instancias y qué rango posee la norma que los crea? ;cudles son las 4reas
del Gobierno central que se encargan de la politica social? ;qué rango
tienen esas dreas (ministerios, secretarias, oficinas presidenciales)? ;a
través de qué mecanismos institucionales se relacionan entre ellas?
icudl es el area que ejerce las funciones de gobierno y de coordinacién
(en su caso) sobre el conjunto de la politica social? ;cuéles son las areas
que ejercen las funciones de gobierno y coordinacién sobre componentes
especificos de la politica social que tienen caracter intersectorial? ;qué
actores gubernamentales y no gubernamentales integran las distintas
instancias en cada nivel organizacional?

Diagrama 1.1
Componentes de la dimensién organizacional a nivel del Gobierno central

Niveles de coordinacion y estructura gubernamental
/ Titular del poder ejecutivo

Nivel intersectorial i Instancia de coordinacién intersectorial

Instancia o comision intersectorial especializada

Ministerios sociales sectoriales

Nivel ministerial

Ministerios de desarrollo social

Nivel sub-ministerial Instancias dependientes de un ministerio

Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de F. Repetto y F. Potenza, “Institucionalidad social y
autoridad social en América Latina y el Caribe: abordaje conceptual, avances y desafios de la
institucionalidad de la politica social y de la proteccion social”, 2015, inédito.

Enbase a lo sefialado hasta aqui, entre los elementos que cabe considerar
para caracterizar la dimensién organizacional de la institucionalidad a nivel
nacional se incluyen:

e La autoridad: Como se ha indicado, un elemento central del
analisis de la dimensién organizacional consiste en determinar
qué organismos cumplen las funciones de autoridad social y
si dicha autoridad se concentra en una instancia tinica o es
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compartida. Por ejemplo, podria compartirse entre instancias
colegiadas, como un gabinete social bajo la autoridad de la
Presidencia de la Reptblica, o entre consejos de coordinacién
intersectorial, especializados en una temaética social (como la
lucha contra la pobreza) o en un grupo de poblacion (como
la infancia). También pueden presentarse casos en que
determinada autoridad sectorial tenga el mandato general de
coordinar a los demas ministerios en el drea social (véase el
diagrama I.2).

Diagrama 1.2
Tipos y alcance de las autoridades sociales

Organismos con funciones de

Py . Alcance de los mandatos y politicas
coordinacién y gobierno

Sectores tradicionales de la politica social (educacion,
salud, trabajo, seguridad social y vivienda, entre otros)

. . . Sistemas de proteccion social
Autoridades sociales sectoriales

y tematicas
Tematicas especificas (pobreza)

Segmentos o grupos de poblacion (jévenes, tercera edad,
indigenas, afrodescendientes)

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de F. Repetto y F. Potenza, “Institucionalidad social y autoridad
social en América Latina y el Caribe: abordaje conceptual, avances y desafios de la institucionalidad
de la politica social y de la proteccién social”, 2015, inédito.

La base legal a partir de la que se definen los roles y
responsabilidades es un indicador clave del grado de
institucionalizacion alcanzado en la definicién de la autoridad.
La fecha de creacion de la autoridad social es también relevante,
pues refleja su estabilidad temporal. La antigiiedad permite
conocer si se trata de organismos de muy reciente creacién, o
que atin no han pasado la prueba de trascender al gobierno que
los ha conformado o, de lo contrario, si son organismos de larga
data, con historia y trayectoria acumulada.

Cuanto maés alto sea el nivel que ocupan estas autoridades
sociales en la estructura gubernamental, mayor serd su
potencial de influencia sobre la toma de decisiones y el
desarrollo de las politicas.

¢ Laestructura gubernamental: En segundo lugar, cabe determinar
cudles son los organismos y actores que forman parte de la gestion
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dela politica social (presidencia o vicepresidencia y sus delegados,
ministerios, secretarias, institutos, oficinas y programas, entre
otros) o que intervienen en ella, cémo se conforma la delegacién
de autoridad entre los distintos niveles de gobierno (central,
subnacional o local) y cudl es el rol de los organismos externos,
las organizaciones comunitarias y no gubernamentales y la
poblacién general.

En los casos en que existe una autoridad social colegiada, su
estructura refleja el nivel de compromiso y autonomia sectorial en
la toma de decisiones (por ejemplo, cuando participan directamente
la presidencia o vicepresidencia), el grado de coordinacion con las
demas funciones de gobierno (por ejemplo, cuando participan
los ministerios econémicos) y el papel que se asigna a actores
externos al gobierno (representantes de instituciones académicas,
organizaciones de la sociedad civil u otros).

Caracterizar la estructura también permite determinar el nivel de
concentracién o dispersioén de la autoridad y, por tanto, el grado
en que se presentan espacios de autonomia en la gestiéon. Es decir,
si esta se desarrolla de manera centralizada, desconcentrada o
descentralizada, si hay externalizacién de ciertas funciones o
servicios y si se promueve la participacion de la sociedad civil.

Complementan esta informacion el tipo de funciones asignadas
a cada actor de la estructura, en especial a la autoridad social
relacionada con la planificacion estratégica y la priorizacion
(lineamientos y orientaciones de las politicas, intervencién
en el proceso presupuestario, y ejercicio del monitoreo y la
evaluacién), rectoria, coordinacién y regulacién de otros actores
no gubernamentales y solucion de conflictos entre los actores
institucionales del sector.

El drea de incumbencia y el tipo de funciones asignadas presentan
cierta particularidad si se centra la mirada en el nivel de las
“autoridades sectoriales”. En este caso, es conveniente conocer
su estructura interna, con las reparticiones que la conforman, los
temas especificos y las poblaciones en que se enfoca cada una
de ellas. Esta descripcion ha de incluir también los procesos de
cambio organizacional, en curso y precedentes, sus fundamentos,
objetivos y vinculacion con los objetivos de politica.

Cuanto més participativa y descentralizada sea la estructura,
mayores seran las demandas en términos de coordinacién
interinstitucional. Esta necesidad de coordinacién incluye
tanto la articulacién vertical (entre niveles de gobierno) como
horizontal (entre sectores).
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Una manera de organizar la informacién referente a la forma
en que se estructura la institucionalidad social es considerar
tres niveles:

i)

ii)

iif)

El nivel interministerial, que permite identificar qué
instancias ejercen la labor de coordinacién a nivel central
y detentan la autoridad en el ambito social (Presidencia,
instancia interministerial o ministerial, entre otras). También
permite conocer cudles son las instancias de coordinacion
entre ministerios y otras reparticiones del poder ejecutivo,
que definen el direccionamiento y las prioridades de la
politica publica en lo referente al desarrollo social (por
ejemplo, gabinetes sociales, consejos econdmicos y sociales,
e instancias de coordinaciéon propias de la Presidencia o la
oficina del primer ministro). Ademds de la coordinacién a
nivelinterministerial, estenivel puede involucrar mecanismos
de coordinacién territorial entre el Gobierno central y otros
niveles de gobierno. Por tltimo, puede incluir instancias de
coordinacién intersectorial especializadas tematicamente o
centradas en la atencién de grupos de poblacién especificos
(por ejemplo, consejos nacionales de la infancia).

El nivel propiamente ministerial, que ayuda a analizar
la configuraciéon de los distintos ministerios sociales (o
instancias equivalentes del Poder Ejecutivo) que estdn
a cargo de las funciones sociales o de rectoria. Es preciso
considerar sus mandatos (funciones asignadas) y su
estatus juridico para aprehender la importancia relativa
del desarrollo social dentro de la estructura gubernamental
central, asi como su grado de autonomia y especializacién
en comparacion con otras areas sectoriales del gobierno. En
especial, la existencia de un ministerio de desarrollo social
es relevante, no solo para constatar el nivel de importancia
asignado al tema, sino también para conocer cudles son sus
funciones, de qué dreas de politica y grupos de poblacién
se ocupa y con qué recursos y capacidades cuenta para ello.

Por dultimo, la estructura subministerial considera las
instancias que ejecutan y gestionan acciones y programas
sociales especificos, segtin dmbitos de politica (por ejemplo,
cuidados, discapacidad) o grupos especificos de poblacién
objetivo (por ejemplo, institutos de juventud o para los
adultosmayores). También seincluyen diversos mecanismos
de gestién y coordinacién operativa de los programas
sociales, que pueden ser intraministeriales y territoriales
(en especial, la relacién entre niveles de gobierno), con sus



42 Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL)

respectivas particularidades en lo relativo a las facultades
y autonomia de los niveles subnacionales (dependiente de
las caracteristicas de la divisién politico-administrativa de
cada pafs).

El grado y tipo de responsabilidad que asume cada uno de los actores
de la estructura organizacional también es un elemento que caracteriza a
esta dimensién de la institucionalidad. Al respecto, Székely (2010 y 2015)
plantea que los sistemas juridicos de los paises de América Latina establecen
por lo menos tres tipos de c6digos de conducta que rigen el comportamiento
de un empleado ptblico. En cada uno se incluye la previsiéon de las causas
de responsabilidad y las sanciones correspondientes. El primero se refiere
a la responsabilidad politica, prevista para sancionar a los funcionarios
publicos de mayor nivel (presidente, vicepresidentes, ministros, legisladores,
autoridades locales). El segundo hace referencia a las responsabilidades
administrativa en las que se puede incurrir por faltar a las obligaciones del
servicio publico. El tercero alude a la responsabilidad penal que resulta de la
comision de un delito.

¢ Los modelos de comunicacién: La forma en que se toman y
comunican las decisiones entre los actores tiene caracteristicas
propias en cada pais, asociadas a la estructura de su
institucionalidad y la legalidad vigente.

La formalizacién de las comunicaciones y el establecimiento de
protocolos para su difusion (interna y externa) son elementos
que repercuten favorablemente en la claridad de los procesos
decisorios y del rol de los actores en ellos. Esto contribuye a la
previsibilidad de las comunicaciones y a mitigar riesgos en la
implementacién, con lo cual se profundiza la institucionalidad.
El contrapunto es que este tipo de instrumentos puedan
exacerbar los aspectos mas negativos de la burocracia, en lo que
se refiere a limitar la eficiencia y la flexibilidad para atender
situaciones cambiantes.

Estas caracteristicas ofrecen una primera panordmica acerca de
las limitaciones y oportunidades que pueden encontrar esos organismos
al ejercer las funciones de coordinacién y de gobierno. Un corolario de lo
anterior es que, a mayor especializacién sin capacidad de coordinacion
de la institucionalidad, mayor riesgo de dispersiéon, duplicacién y
fragmentacién de la accién publica. Como se ha dicho, se puede suponer
que cuanto més formalizada y explicita sea la estructura a cargo de la
gestién, mas asentada y sostenible seré la institucionalidad.

Como se apunta mas adelante, la coherencia entre mandatos,
estructura gubernamental, instrumentos de gestién y montos o recursos
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gestionados es un determinante importante de los resultados de las
politicas y programas en el drea social.

3. La dimensidén técnico-operativa

La tercera dimension analitica de la institucionalidad social es la técnico-
operativa. En ella se incluyen los instrumentos y herramientas necesarios
para implementar la politica de manera eficaz (que cumpla con las metas
de ejecucién y cobertura), eficiente (en el uso de los recursos), efectiva (en
alcanzar los objetivos de la politica), transparente y participativa. En la
mayoria de los estudios previos en materia de institucionalidad social se
presta mayor atencién a esta dimensién, en detrimento de las dimensiones
normativa (central desde el punto de vista de un enfoque de derechos),
organizacional y de financiamiento. Ello puede entenderse como
resultado del mayor interés que se concedi6 durante la década de 1990 a la
incorporacién de criterios de eficiencia y efectividad en los organismos a
cargo de los programas de lucha contra la pobreza.

Esta dimensién supone considerar los procedimientos, recursos
fisicos y capacidades técnicas disponibles respecto de la implementacion
de las politicas ptblicas en su conjunto, o bien exclusivamente las sociales.
Para su analisis, se destacan tres grandes categorias: i) los instrumentos y
procesos de planificacién estratégica; ii) los sistemas de informacién para
el diagnostico, monitoreo y evaluacion, y iii) las herramientas relacionadas
con la transparencia y la rendicion de cuentas.

i) Planificacién y programacion: Se refiere a la disponibilidad,
de parte de la autoridad social y los distintos actores de la
estructura, de herramientas de priorizacién e implementacién
que permitan alcanzar sus objetivos institucionales de manera
efectiva y eficiente. Esto puede venir determinado desde
la misma ley que define sus funciones (Ley de Ministerios)
o especificado en sus reglamentos y planes institucionales
(planes nacionales de desarrollo o planes estratégicos de
menor rango). En sintesis, se trata de detectar la existencia
y el funcionamiento de procedimientos formales de
implementacién de una planificaciéon estratégica y de planes
operativos que orienten la gestiéon con base en resultados,
ademds de la disponibilidad de herramientas, con metas,
mapas de procesos, plazos y presupuestos claros, asi como
con los recursos técnicos adecuados para su implementaciéon
(capacidad fisica y de profesionales y técnicos suficientes en
términos de cantidad y calidad).

No se trata solamente de que existan procedimientos formales,
sino también de conocer de qué tipo de planificacién se
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trata. En particular, es importante saber si la planificacién
estd orientada a la obtencion de resultados y si se cuenta con
instrumentos asociados a la gestion de la calidad. Por ejemplo,
la planificacion por procesos, el vinculo programacion-
presupuesto, la pertinencia de la estructura organizacional y
los procedimientos formales de monitoreo, auditoria y control.

Los instrumentos descritos permiten limitar el margen de
accion discrecional de los gestores, sobre todo en lo referente
a la manera en que funcionan los programas y en que se
asignan o distribuyen los bienes o servicios que ofertan. Si bien
la definicién de estas cuestiones puede promoverse (e incluso
exigirse) desde el ambito de la autoridad social o la autoridad
social tematica, su desarrollo y aplicacién efectiva corresponden
a cada uno de los sectores. Cabe destacar por su relevancia la
existencia de reglas de operacién de los programas y servicios,
con definicién clara de criterios y procedimientos para el
reparto de los recursos ofrecidos, asi como de un marco legal
que reglamente y sancione las conductas inapropiadas.

Sistemas de informacién, monitoreo y evaluacién: Supone la
disponibilidad de procedimientos propios para la recoleccién y
analisis de datos sobre la realidad social, asi como de padrones o
registros de participantes y de seguimiento de la ejecucién fisica
y presupuestaria. Es decir, sistemas que permitan disponer de
informacién ttil para la toma de decisiones en las distintas etapas
de la gestién (diagnostico, formulacién, monitoreo y evaluacién
de procesos y de impactos). Al respecto no solo es necesario
determinar si existen sistemas y cudles son sus caracteristicas,
sino también qué grado de integracion presentan.

Junto con el anélisis de integralidad entre los procesos
relacionados con cada etapa de la gestién, resulta especialmente
importante saber si dichos sistemas se circunscriben a la gestién
de programas o proyectos especificos o alcanzan al conjunto
de una politica. En el caso de la autoridad social y la autoridad
social tematica, reviste particular importancia conocer en qué
medida han podido promover el desarrollo de evaluaciones de
politicas (consideradas integralmente) y no solo de programas o
intervenciones en forma aislada.

De particular relevancia es la integralidad de la funciéon de
evaluacién, pues su aporte final difiere segtin la etapa del ciclo
de vida del proyecto en que se utilice. Si se aplica ex ante, durante
la formulacién, proporciona los criterios de decisién para aceptar
una propuesta de politica especifica u ordenar las alternativas
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iii)

consideradas en funcién de las relaciones existentes entre sus
costos e impacto (o beneficio). Si se aplica ex post, durante la
operacion o tras su conclusion, permite determinar el grado de
alcance de los objetivos (operacionales y de resultado), asi como
el costo en que se ha incurrido. También permite reorientar
la operacién, mediante la adecuacion del disefio realizado o la
adaptacién a las condiciones cambiantes del contexto. Ademas,
posibilita aprender de la experiencia. Asi, la evaluacion y el
monitoreo sirven de marco de referencia para formular un
programa o proyecto y para medir la eficacia, la eficiencia, los
efectos y los impactos de dicha iniciativa, asi como las relaciones
existentes entre la gestion y los resultados. Por consiguiente, es
de central importancia que se considere la evaluacién ex ante y ex
post (Martinez, 2015; Cohen y Martinez, 2004).

El ejercicio de la funcién de evaluaciéon supone diferentes
instancias, entre las que cabe destacar la identificacién clara
de los indicadores sobre cuya base se evaluaran los programas
(sobre todo en lo que se refiere al resultado o el impacto), la
existencia de mecanismos que permitan la obtencién y el
analisis regular de informacién, la implementacién de procesos
de monitoreo, la realizacién de evaluaciones periddicas y el
analisis articulado de ambos procesos.

Desde una perspectiva macro, también es necesario conocer
en qué medida las evaluaciones se realizan en forma integral o
constituyen un ejercicio aislado de determinados organismos.
En este contexto, la autoridad social o la autoridad social
temética pueden desempefiar un papel central, al priorizar las
evaluaciones que deben realizarse (de forma convenida con
las maximas autoridades del pais y los actores involucrados
en cada caso) y definir su alcance. La oferta de asistencia
técnica especifica a este respecto puede provenir tanto de las
propias autoridades antes mencionadas como de organismos
especializados de la institucionalidad de cada pais (como es
el caso del Consejo Nacional de Evaluacién de la Politica de
Desarrollo Social (CONEVAL) en México).

Mecanismos de rendicién de cuentas y transparencia: Estos se
centran en la relacién entre la gestién interna de la politica, el uso
de recursos y la asignacién presupuestaria, lo que al final trae a
escena a nuevos actores (como el Poder Legislativo, que aprueba
y fiscaliza la asignacién de recursos) y vincula la gestién de la
autoridad social (y demds organismos propios de este ambito)
con la autoridad econdmica.
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Estos procedimientos también incluyen los mecanismos de
transparencia y supervisién ciudadana, que permiten que las
autoridades informen sobre sus acciones. Para desarrollar
estos procesos es central contar con instancias establecidas de
difusion de resultados a la ciudadania y fortalecer el uso de las
tecnologias de la informacién y las comunicaciones.

Cabe mencionar al respecto la distincién entre rendicién de
cuentas vertical (o social) y horizontal (o intraestatal). En el
primer caso, los actores gubernamentales deben responder a
los cuestionamientos y demandas de diversos actores sociales
(la opinién publica, la sociedad civil, los destinatarios de los
programas, entre otros), y la transparencia y la contraloria social
desempefian un papel central. Por su parte, los mecanismos
de rendicién de cuentas horizontales son aquellos en que una
entidad gubernamental tiene el mandato legal y formal de
vigilar las acciones de otra entidad ptblica, en el marco de una
“institucionalizacién legal de la desconfianza” (Mainwaring y
Welna, 2003; O’Donnell, 2003).

Si bien este dltimo aspecto se puede relacionar con el papel que
desempenan los sistemas de informacién, monitoreo y evaluacion
de las politicas y programas sociales, la responsabilidad recae
en los mecanismos més generales de auditoria y supervision de
las politicas publicas en los distintos niveles de gobierno. Asi,
es indispensable avanzar en ambas dimensiones para que las
politicas y programas sociales estén sujetos en la menor medida
posible a un uso politico o clientelar y generen una legitimidad
social extensa, basada en una implementacién sujeta a normas
y procedimientos verificables, con apego a derecho, y abierta al
escrutinio publico.

4. La dimensién de financiamiento

La cuarta dimensién propuesta, se refiere al financiamiento. Su estudio
aporta dos elementos significativos al andlisis de la institucionalidad
social. Por un lado, la consideracién acerca de la magnitud de los recursos
destinados a financiar las politicas sociales permite estimar la prioridad que
tienen tales problemaéticas para un determinado pais, desde la perspectiva
de los encargados de adoptar decisiones en materia de politicas publicas.
Por otro lado, esta magnitud también sefala el margen de maniobra
de los funcionarios publicos. Las dotaciones presupuestarias escasas o
insuficientes para hacer frente a una problemadtica social compleja y amplia
representan un limite infranqueable para la politica social, que va maés alla
de las posibilidades de la gestién propiamente dicha.
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Entre los aspectos que destacan como indicadores relevantes para
conocer de esta dimensién se incluyen:

Fuente de financiamiento: El primer elemento a considerar
en esta dimensién es el origen de los recursos. Mientras estos
sean mayormente dependientes de los ingresos propios del
pais y estén definidos por una ley especifica o tengan una
partida protegida en el presupuesto nacional, mayor serd la
seguridad y estabilidad financiera y la institucionalidad de las
politicas financiadas con ellos. En cambio, cuando dependen
de préstamos, donaciones del exterior o aportes voluntarios
privados, mayor es la vulnerabilidad del financiamiento y
menor es el grado de institucionalidad de las politicas.

La normativa que respalda dichas fuentes de financiamiento
también facilita o limita la autonomia o discrecionalidad que
tienen los organismos para hacer uso de los recursos que se
les asignan.

Suficiencia de recursos: Es complejo precisar si el presupuesto
asignado a una determinada area social resulta ono suficiente para
hacer frente a los problemas que deben resolverse. Sin embargo,
se puede hacer una caracterizacién al respecto a partir de su
monto per capita y su tasa de crecimiento, como parte del gasto
total o del producto interno bruto (PIB) o, incluso, desde el punto
de vista de su evolucién histérica. Estos indicadores permiten
analizar tanto la disponibilidad de recursos para financiar la
politica social como su estabilidad a lo largo del tiempo.

Desde el punto de vista de la institucionalidad social, y teniendo
en cuenta la informacién disponible, se deben considerar dos
indicadores importantes: i) el monto relativo del gasto social
desde una perspectiva funcional, y ii) la cantidad y proporcion
de recursos fiscales manejados por instancias gubernamentales
clave, como los ministerios de desarrollo social.

Capacidad de ejecucién: Con independencia de la magnitud
de los recursos, es importante determinar también la capacidad
de ejecuciéon de los organismos a cargo de la politica social, y la
diferencia entre los recursos asignados y aquellos efectivamente
ejecutados. Las posibles razones de una ejecucién deficiente
se vinculan generalmente con elementos de la dimension
técnico-operativa, particularmente el perfil del equipo a cargo
de la politica o programa, y con el contexto —politico, social,
econémico y medioambiental— en el que se desarrolla la politica.
La incorporacion de informacién respecto de estos temas permite
obtener una imagen panordmica sobre lo que sucede en las areas
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sociales en contraste con otros sectores de las politicas puiblicas.
También posibilita una comparacién y un analisis internos (por
ejemplo, sobre la capacidad de ejecucién de los organismos
encargados de la proteccion social contributiva, frente al mismo
atributo de los que gestionan la proteccion social no contributiva).

Por tltimo, cabe mencionar que un andlisis mas pormenorizado
acerca del financiamiento también permite profundizar en el vinculo entre
la autoridad social y la autoridad econémica. De lo anterior se derivan
algunas cuestiones de singular interés. Por ejemplo, la manera en que se
toman las decisiones acerca de la magnitud de recursos asignados a un
determinado sector, politica o programa; la verdadera participacién que
tiene en esas decisiones la autoridad social; el tipo de alianzas que se
gestan entre las areas sociales para hacer contrapeso a decisiones basadas
fundamentalmente en argumentos fiscales, y el tipo de relaciones y
negociaciones que establece la autoridad econémica con las areas sociales
(bilaterales o conjuntas).

En esta perspectiva de andlisis se combinan elementos propios de la
institucionalidad formal (lo que las normas definen en cuanto al proceso
de asignacion presupuestaria) e informal (la practica, las costumbres, la
memoria organizacional sobre estos procesos). El caracter cualitativo de esta
informacion puede exceder la capacidad de revisién sistematica, pero es
fundamental su consideracién en el desarrollo de estudios puntuales.

D. Comentarios finales

Como se ha detallado en el presente capitulo, en las aproximaciones de
las ultimas décadas sobre el tema de la institucionalidad social en la
region se ha hecho énfasis en una o dos dimensiones, ya sea la legal, la
organizacional o la de gestién. En este caso se ha hecho un intento por
profundizar en dichas dimensiones y abrir el analisis hacia otros ambitos.
Se parte del entendimiento de que, para avanzar en politicas sociales de
calidad (que sean efectivas, eficientes, sostenibles y transparentes), se
requiere trabajar en las distintas dimensiones de manera complementaria.
Ello no es posible sin un abordaje integral. Esto no significa que con los
elementos aqui tratados se complete todo el analisis. Al contrario, con ello
se intenta promover nuevos desarrollos que permitan hacer cada vez mas
exhaustivo su estudio.

Un primer elemento que conviene destacar es el alcance tematico
que se tiene en mente al hablar de institucionalidad social. Segtin el marco
de referencia que se utilice, esta puede incluir todas las funciones sociales
o restringirse a las que més se orientan a la erradicacién de la pobreza y la
proteccion social no contributiva. La especificacion de este marco es clave
al intentar avanzar en este tipo de andlisis.
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Un segundo elemento que se resalta es el alcance geografico. El
verdadero concepto de institucionalidad no se restringe al &mbito nacional
y menos aun al Gobierno central, como habitualmente se hace. Es cierto
que este ultimo es muy relevante, pero los compromisos internacionales,
y las instancias de deliberacién y acuerdo entre paises definen metas,
enfoques y estindares. Al mismo tiempo, la cooperacion entre las
instituciones nacionales de distintos paises genera aprendizajes mutuos y
sinergias relevantes. Se da un caso similar con el &mbito subnacional y la
participacion de los distintos actores ptblicos y privados. La forma en que
estos se articulan y su capacidad de gestién son determinantes centrales
de la politica publica.

Un tercer elemento es la especificidad de la politica social. Este
aspecto suele estar organizado a la vez sectorialmente y por segmentos
de poblacién determinados, con lo que se generan muiiltiples espacios
de interseccién y mandatos compartidos. Ello pone de relieve, como en
ningln otro 4&mbito de politica, que la coordinacién interinstitucional es
un elemento estructural determinante en la organizacién y los logros de
dicha politica. Al mismo tiempo, tensiona el sentido y la legitimidad que
confieren los distintos actores a la autoridad social de cada pafs.

En pocas palabras, a partir de la propuesta analitica que se ha
expuesto en este capitulo se puede deducir que las dimensiones normativa
y organizacional permiten definir las caracteristicas de la autoridad
social de un pais. Es decir, permiten establecer la entidad o entidades de
la estructura del Estado que tienen la facultad y el mandato formal de
ejercer la funcién de gobierno en materia de desarrollo social, determinar
el sustrato legal en que se sostiene dicha autoridad y analizar las diversas
instancias que participan en la gestiéon de las politicas, sus esquemas de
coordinacién y su articulacién operativa. Ellas constituyen los cimientos y
la estructura con que se ha de gestionar la politica.

Un desarrollo institucional efectivo supone definir normativas,
autoridad, modelo de organizacién, mandatos y esquemas de coordinacién
y comunicaciéon. No obstante, estas definiciones no suelen ser parte
del disefio de soluciones para optimizar impactos y eficiencias, sino del
marco general sobre cuya base se disefia. Conocer las oportunidades
y limitaciones en estos dmbitos es central cuando se busca acometer el
desafio de un desarrollo social inclusivo, basado en derechos.

Las dimensiones técnico-operativa y de financiamiento, en tanto,
aportan el anélisis de los distintos tipos de recursos con que la organizacién
puede dar cuenta de sus mandatos y normas. La infraestructura operativa
y el modelo de financiamiento definen los limites de capacidad de gestion
de dichas politicas. Si no se dispone de los procedimientos adecuados,
la informacién necesaria, personas capacitadas y recursos financieros
estables, entre otras cosas, no es posible elaborar politicas de calidad.
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Sobre la base del analisis de estos elementos y la coherencia entre ellos,
en el siguiente capitulo se analiza la institucionalidad que existe en la region
en el ambito de las politicas de desarrollo social. Este analisis se realiza a partir
de las instancias gubernamentales encargadas del disefio y la implementacién
de las estrategias de desarrollo e inclusién social y la superacién de la pobreza.
Como se vers, la institucionalidad de las politicas sociales es heterogénea entre
los distintos paises. No obstante, todos muestran avances en las tltimas tres
décadas, ya sea en las bases juridico-normativas de las politicas, los modelos
organizacionales y de autoridad social, las herramientas técnicas y de gestién
o los montos de recursos y esquemas de financiamiento. Se observa una
ampliacion de los mandatos y de los mecanismos de coordinacién. Cada vez
con mayor frecuencia, estos no se limitan a la superacién de la pobreza, sino
que abarcan la construccién de sistemas de proteccion social mas integrados
y la garantia de derechos. Sin embargo, quedan atin importantes desafios, y
también existen grandes oportunidades, en lo que respecta al avance hacia
una politica social de calidad.
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Capitulo Il

La institucionalidad del desarrollo y la
proteccion social en América Latina
y el Caribe: panorama y desafios

Rodrigo Martinez'
Carlos Maldonado Valera?

Introduccion®

A la luz de las dimensiones indicadas en el primer capitulo, en este se
describen los principales rasgos, logros y desafios que presentan los paises
para avanzar en la conformacién de una institucionalidad que se traduzca
en una politica social de calidad (efectiva, eficiente, sostenible y trasparente)
con miras a la consecucién del desarrollo e inclusién social y la superacién
de la pobreza en los paises de América Latina y el Caribe. A ese respecto,
en la primera parte se establece un panorama de los marcos juridico-
normativos que caracterizan a la region. En especial, se ofrece una mirada
a nivel internacional y nacional, con el fin de construir un escenario mas
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alla de los marcos nacionales y describir las diferencias y semejanzas entre
los paises, asi como las particularidades de la regién desde el punto de
vista de los compromisos asumidos por los Estados en virtud de diversos
instrumentos juridicos internacionales de gran relevancia para el desarrollo
social y el avance en la garantia de derechos. En segundo lugar, se estudia
la dimension organizacional de la institucionalidad. Se abordan, por un
lado, los rasgos principales de los foros dedicados al desarrollo social a nivel
regional y, por el otro, las caracteristicas organizacionales y las principales
autoridades en materia social a nivel nacional, los mandatos y rasgos de
los ministerios de inclusién y desarrollo social, asi como las instancias
gubernamentales a cargo de algunos segmentos clave de poblacién, la
adscripcion institucional de los programas de transferencias condicionadas
y las pensiones sociales. Este doble abordaje permite poner de relieve cémo se
ha construido una agenda social a nivel de la regién, con algunas tematicas
recurrentes, de la mano de un didlogo en diversos foros entre los 4&mbitos
nacional y regional. También permite sefialar algunas dificultades comunes
en materia de coordinacién. En tercer lugar, se presenta un panorama de
los principales instrumentos de politica ptblica y gestiéon que caracterizan
a la regioén en materia social, con miras a mostrar los avances de las tltimas
décadas, asi como los desafios pendientes. En cuarto lugar, se aborda la
dimensioén del financiamiento de la institucionalidad, con énfasis en el gasto
social total, desglosado segtin sus funciones principales y el presupuesto de
los ministerios de inclusién y desarrollo social de la regién como porcentaje
del gasto publico, con el fin de tener una idea del peso presupuestal de tales
instancias. La tltima seccién retine algunos comentarios y reflexiones sobre
el conjunto de lo detallado.

A. Marcos juridico-normativos internacionales,
regionales y nacionales

El sustrato juridico de la politica social de cada pais tiene distintos
referentes y componentes. En un primer nivel estdn los mandatos y
objetivos propuestos en los instrumentos de cooperacién e integracion y
en distintos foros internacionales, que suponen un compromiso para los
Estados. A ellos se suman los derechos establecidos en la constitucion y en
los distintos instrumentos legales y reglamentos existentes en cada pafs.

1. El marco internacional

Entre los instrumentos internacionales que dan marco a las politicas
sociales a nivel mundial y regional, destaca la Declaraciéon Universal
de Derechos Humanos de 1948, a la que siguen los convenios de la
Organizacion Internacional del Trabajo (OIT), en particular el Convenio
sobre Igualdad de Remuneracién, 1951 (Num. 100), el Convenio sobre la
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Seguridad Social (Norma Minima), 1952 (Num. 102), el Convenio sobre
la Discriminacion (Empleo y Ocupacién), 1958 (Num. 111) y el Convenio
sobre Pueblos Indigenas y Tribales, 1989 (Ntim. 169); el Pacto Internacional
de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales (PIDESC), de 1966, asi
como la Convencién Americana sobre Derechos Humanos y el Protocolo
Adicional a la Convencién Americana sobre Derechos Humanos en
Materia de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales (Protocolo de San
Salvador), ambos suscritos en el marco de la Organizacién de los Estados
Americanos (OEA), en 1969 y 1988, respectivamente. Asimismo, entre
los instrumentos internacionales que han servido de referente para las
legislaciones nacionales se incluyen la Declaracién y Plataforma de Accién
de Beijing (1995), en materia de igualdad de género, suscrita por 31 paises
de la region, o la Declaracién y el Programa de Accién de Durban (2001),
relativos a la lucha contra el racismo, la discriminacién racial, la xenofobia
y las formas conexas de intolerancia en el plano nacional, regional e
internacional, firmados por 28 paises*. Ademas, el Programa de Accién de
la Conferencia Internacional sobre la Poblacién y el Desarrollo, aprobado
en 1994, en la Conferencia Internacional sobre la Poblacién y el Desarrollo
de El Cairo, con la presencia de 31 paises de la region, ha sido de gran valor
para orientar las politicas sociales y favorecer la adopcién de un enfoque
de derechos.

Aunque algunos de estos instrumentos parezcan algo remotos en el
tiempo, han tenido un efecto fundamental en la politica social del presente
siglo. Con el impulso que en su momento les imprimieron la Declaracién
de Copenhague sobre Desarrollo Social, de 1995, y la Declaracién del
Milenio, de 2000, y sus Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM), han
permitido asignar una importancia creciente a la lucha contra la pobreza
y a la disminucién de las desigualdades en materia de salud, educacién,
trabajo, vivienda y por razones de género y raza o etnia. Estos esfuerzos
adquieren hoy un renovado impulso con la Agenda 2030 para el Desarrollo
Sostenible, que impone nuevos compromisos y desafios a los paises y a la
institucionalidad de las politicas sociales a nivel nacional y regional.

Como se muestra en el grafico II.1, de los 33 paises de América
Latina y el Caribe, 29 se han adherido (explicita o implicitamente) al Pacto
Internacional de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales (PIDESC).
Sin embargo, solo en 14 de ellos este instrumento ha sido firmado y
ratificado por el poder legislativo. En tanto, al Protocolo de San Salvador
sobre derechos econémicos, sociales y culturales solo se han adherido
16 paises. Por su parte, las convenciones internacionales especificas con

¢ Aprobados, respectivamente, en la Cuarta Conferencia Mundial sobre la Mujer, celebrada en

Beijing en 1995, y en la Conferencia Mundial contra el Racismo, la Discriminacién Racial, la
Xenofobia y las Formas Conexas de Intolerancia, celebrada en Durban (Sudafrica) en 2001. Véase
[en linea] http://www.un.org/womenwatch/daw/beijing/pdf/Beijing%20full%20report%20S.
pdf y http://www.un.org/es/events/pastevents /cmcr/aconf189_12.pdf.
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mayor adhesién por parte de los paises de la regiéon son la Convencién
sobre los Derechos del Nifio y la Convencién sobre la Eliminacion de
Todas las Formas de Discriminacién contra la Mujer, que cuentan con la
ratificaciéon o adhesion de 33 paises. Ademads, 32 paises han ratificado o
se han adherido a la Convencién Internacional sobre la Eliminacién de
Todas las Formas de Discriminacién Racial. Destaca también la reciente
Convencion sobre los Derechos de las Personas con Discapacidad, de 2006,
que cuenta con la ratificacién o adhesién de 30 paises’.

Griéfico Il.1
América Latina y el Caribe (33 paises): firma y ratificacién o adhesion de pactos,
convenciones y convenios relacionados con los derechos
econémicos, sociales y culturales
(En numero de paises)
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Fuente: Comisiéon Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de informacion
oficial de los respectivos paises.

En el ambito laboral, el Convenio sobre la Discriminacién
(Empleo y Ocupacién), 1958 (Num. 111) de la OIT ha sido ratificado por
la gran mayoria de los paises de la regién. Este es considerado el primer
instrumento internacional relativo a la discriminacién y protege a todos
los trabajadores ante la discriminacién por raza, color, sexo, religién,
opinién politica, ascendencia nacional, origen social y otros criterios que
pueda definir cada Estado. Ademas, al ratificarlo, los paises asumen el
compromiso de desarrollar politicas de promocién de la igualdad de
oportunidades y de trato en esas areas.

®  La ratificaciéon o adhesién suponen una aceptacion del carécter juridicamente vinculante de

estos instrumentos, mientras que la firma representa solo una aceptacién de principio, a la que
sigue la ratificacién como acto final.
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Otros convenios de la OIT relacionados con la proteccion social han
alcanzado un menor nivel de ratificacion en la regién; entre ellos destaca
el Convenio sobre la Seguridad Social (Norma Minima), 1952 (Num. 102),
ratificado por solo 10 paises, asi como el Convenio sobre la Proteccién de la
Maternidad (Revisado), 1952 (Nim. 103) y el Convenio sobre la Proteccién
de la Maternidad, 2000 (Ntm. 183), ambos ratificados por apenas 9 paises.
Con respecto a segmentos especificos de la poblaciéon, 15 paises de un
total de 33 han ratificado el Convenio sobre Pueblos Indigenas y Tribales,
1989 (Num. 169), con el que se busca, entre otras disposiciones, superar
las practicas discriminatorias que afectan a estos pueblos, sobre la base
de los principios fundamentales de consulta y participaciéon. A su vez,
el Convenio sobre las Trabajadoras y los Trabajadores Domésticos, 2011
(NAm. 189) ha tenido una expresiva adhesion en la regién, donde cuenta
con 12 de las 22 ratificaciones realizadas en todo el mundo. No obstante,
21 paises de la regién atin no lo han ratificado.

A la luz de lo indicado, se puede decir que los paises de la regién
muestran un alto nivel de adhesién a los convenios internacionales que
hacen referencia a los derechos humanos, situacién que supone un
escenario propicio para el desarrollo de politicas sociales basadas en este
enfoque. Sin embargo, ello no es suficiente para asegurar la adopcién de
tales medidas y menos sus resultados. A continuaciéon se describen los
avances juridicos que se han hecho al respecto a nivel de los paises.

2. Marcos normativos nacionales relacionados
con el desarrollo social

En las tltimas décadas, los marcos normativos nacionales han tenido un
importante desarrollo en la region. La normativa en materia social estuvo
marcada por una dindmica sectorial, en la que desempefiaron un papel
protagoénico las funciones sociales relacionadas con los sectores tradicionales
de la politica social, como educacién, salud, seguridad social y trabajo. No
obstante, a partir de los afios 1990 y paralelamente al desarrollo de nuevos
marcos internacionales, los marcos normativos nacionales evolucionaron. De
esta forma se visibilizaron y afinaron nuevas temadticas, como el desarrollo
social y los derechos y el bienestar de determinados segmentos de la poblacién.

Desde el punto de vista conceptual, pueden distinguirse los segmentos de
poblacién que corresponden a etapas particulares del ciclo de vida, en especial
la infancia y adolescencia, la juventud y las personas mayores. Incluso es factible
desagregar més cada etapa con el fin de discernir necesidades especificas en el
disefio de politicas y programas. Por ejemplo, esto se puede aplicar en el caso
de la primera infancia e incluso en los primeros 1.000 dias de vida, como etapas
cruciales para el desarrollo de las personas. También pueden distinguirse
diversos colectivos transversales, entre los que sobresalen las mujeres como
grupo de poblacién mayoritario, pero histéricamente discriminado, asi como
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las personas con discapacidad, las personas afrodescendientes y los pueblos
indigenas, cuya condicién de subordinacién, marginacién y discriminacion
ha ido incorporandose como parte de la agenda social en la mayoria de los
paises (véase el diagrama IL.1). Otros colectivos transversales, como las personas
migrantes, comparativamente han tenido menor visibilidad al menos a nivel
normativo, pese a que representan un serio y creciente desafio para las politicas
publicas y la garantia efectiva de los derechos humanos en la regién.

Diagrama I1.1
Algunos segmentos de poblacion objetivo en los marcos normativos
de las politicas sociales

A lo largo del ciclo de vida Transversales

Infancia — Mujeres
y adolescencia

Personas con

I Juventud — > i
discapacidad

Afrodescendientes
e indigenas

L Personas mayores

— Personas migrantes

Fuente: Elaboracién propia.

Con relacién a las normativas nacionales y considerando las distintas
funciones del area social, se constata que, entre los 33 paises de la region,
se identificaron 22 textos constitucionales que mencionan explicitamente los
derechos a la educacién. En 20 casos se menciona el derecho al trabajo y la
seguridad social, y en 19 casos, el derecho a la salud, ambitos en los que a su
vez la gran mayoria cuenta con legislacion especifica. El derecho a la vivienda
aparece con menor frecuencia, a saber, en 15 textos constitucionales. A su
vez, 32 paises disponen de una normativa especifica en materia de trabajo
y seguridad social y 24 tienen legislacioén respecto al derecho a la vivienda.
Por su parte, de los 33 casos analizados, el concepto de desarrollo social
aparece mencionado en una sola constitucién, y inicamente 9 paises tienen
legislacién especifica sobre esa temadtica. Lo anterior refleja la evolucién
histérica de la institucionalidad social en la regién, caracterizada por una
creciente especializacién temdtica y funcional. A su vez, esto es reflejo de
una diversificacion de las capacidades estatales, de los recursos técnicos y
fiscales y de la agenda y las prioridades de la politica social.

En cuanto a la mencién de los derechos de segmentos determinados
de la poblacién, cabe destacar el caso de los nifios, niflas y adolescentes, a
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quienes se hace referencia explicitamente en las constituciones de 17 paises,
seguidos por las personas de edad (16 paises), las personas con discapacidad
(15 paises), y las personas afrodescendientes e indigenas (12 paises). Con
menor frecuencia sobresalen las menciones a nivel constitucional de los
derechos de las mujeres (10 paises) y de las personas jévenes (7 paises). Por
su parte, con respecto a la legislacién nacional, 29 paises tienen marcos
normativos especificos sobre los derechos de los nifios, nifias y adolescentes,
23 sobre las personas con discapacidad, 20 sobre las personas jévenes y las
mujeres, y 19 sobre las personas de edad (véase el cuadro IL1)°.

Cuadro 111
América Latina y el Caribe (33 paises): existencia de normativa constitucional
y especifica en temas sociales sectoriales y referentes
a segmentos determinados de poblacion?
(En numero de paises)

Normativa constitucional

. . Normativa
Eje Categoria (Total con (Total con A
menciones indirectas menciones especifica
no incluidas) indirectas incluidas)
Temas Educacién 22 23 27
sectoriales i i
Protecqon del tfabajo 20 23 32
y seguridad social
Salud 19 21 28
Vivienda 15 16 24
Desarrollo social 1 8 9
Grupos o Nifos, nifias y adolescentes 17 18 29
Zegimentos Jovenes 7 11 20
ela
poblacién Personas de edad 16 16 19
Mujeres 10 14 20
Personas con discapacidad 15 17 23
Pgrsgnas afrodescendientes 12 13 14
e indigenas

Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base del andlisis de los
textos constitucionales y una revision de las principales legislaciones nacionales en materia social.
a Se hace referencia a los textos constitucionales en que explicitamente se evocan los derechos en cada
tematica o de cada segmento. Por ejemplo, con excepcion de Chile y Costa Rica, las constituciones
se refieren al menos en alguna dimensién a las personas con discapacidad, casi siempre en materia
de no discriminacién laboral y de pensiones por invalidez, pero solo en 15 casos se hace referencia
explicita o se detallan los derechos y la proteccién de dicho segmento. En el caso de las normas
legales nacionales, se examino la existencia de leyes relativas a diversas tematicas sociales sectoriales
(educacion, salud, vivienda y desarrollo, asistencia y proteccion social), asi como a grupos poblacionales
especificos a lo largo del ciclo de vida (infancia, juventud y personas de edad) y transversales (género,
pueblos indigenas y personas con discapacidad).

Es importante destacar que, si entre los criterios de observacion se incluyeran las menciones
indirectas en las constituciones de los 33 paises de la region, aumentaria el nimero de
constituciones que incluyen en sus contenidos la proteccién de los principales derechos sociales
y de grupos especificos de la poblacién. Por ejemplo, cuando se hace referencia a la garantia de
derechos o la no discriminacion por motivos relacionados con el sexo, la raza, la etnia o la edad
de las personas, entre otras distinciones.
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Una manera de analizar los contenidos tematicos de los marcos
normativos nacionales en materia social consiste en estudiar en qué casos
existe una legislacion general dedicada a las mas importantes tematicas
sectoriales del desarrollo social, asi como a algunos de los principales
segmentos de poblacion que priorizan las politicas sociales. Para ello se
adopt6 como criterio la identificacién de las principales normativas que
contemplan temaéticas sectoriales relacionadas con la garantia de los
principales derechos sociales. Dentro de los 33 casos observados, entre
las tematicas sectoriales con leyes generales, leyes orgédnicas o c6digos,
la mayor cantidad de casos corresponde a la proteccién del trabajo y la
seguridad social, con 32 normativas identificadas. Le sigue la salud,
con 28, la educacién, con 27, y la vivienda, con 24. Solo 9 paises cuentan
con legislacién referida al desarrollo social. Con respecto a grupos o
segmentos determinados de la poblacién, a nivel regional, los nifios,
nifas y adolescentes son objeto de normativas en 29 paises, seguidos por
las personas con discapacidad en 23 casos, las personas jévenes en 20,
las mujeres en 20, las personas de edad en 19 y, por tltimo, las personas
afrodescendientes e indigenas en 14 casos.

Desde la perspectiva del grado de cumplimiento de derechos
conforme a la clasificacién del Alto Comisionado de las Naciones Unidas
para los Derechos Humanos, América Latina y el Caribe alcanza un alto nivel
en cuanto a indicadores estructurales relacionados con la promulgacién de
legislacion y la ratificacion de instrumentos internacionales. Sin embargo, su
nivel de cumplimiento disminuye de manera significativa en lo referente a la
implementacién efectiva (el proceso que traduce los compromisos formales
de los Estados en el disefio e implementacion de politicas) y a la obtencién de
logros y resultados concretos que dan sustento al cumplimiento de dichos
instrumentos nacionales e internacionales. Asi, mas alla de los avances en
la dimensién juridico-normativa, persiste el desafio de avanzar hacia una
institucionalidad de calidad (efectiva, eficiente, sostenible y transparente),
particularmente en relacién con las demas dimensiones con que se analiza
la institucionalidad social.

B. Caracteristicas organizacionales
y autoridad social

En esta seccién se presentan dos elementos importantes desde el punto de
vista organizacional. Por una parte, estan los foros regionales dedicados
al desarrollo social que han asumido un protagonismo creciente en la
regién y han contribuido a generar una agenda regional en este &mbito.
Por otra, se abordan los principales rasgos de la estructura organizacional
de la politica social de los paises de América Latina en la actualidad”.

7 Lainformacion esta actualizada hasta junio de 2017. Véase [en linea] dds.cepal.org/bdips.
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1. Mandatos y foros regionales dedicados al desarrollo
social en América Latina y el Caribe

Un componente relevante de la institucionalidad social son los foros
intergubernamentales en que los gobiernos de América Latina y el
Caribe han ido construyendo una agenda social con especificidades y
compromisos propios. Su relevancia institucional esta relacionada con el
marco juridico-normativo, pues son espacios de deliberacién que generan
objetivos y definen mandatos. Se articulan particularmente con las
caracteristicas organizativas, pues expresan los espacios y modalidades
que utilizan los paises para generar acuerdos y facilitar la articulacién
regional de politicas.

Asi, los foros son la expresién organizacional de los mandatos
internacionales del 4rea social y permiten coordinar esfuerzos entre
los paises para mejorar la politica social y sus instituciones. Posibilitan
el intercambio de experiencias, la bisqueda de consensos en torno a
posiciones comunes, la promocién de relaciones de cooperacién y avances
en la construccion de una agenda social regional. También pueden tener
otros objetivos, como dar seguimiento a mandatos o generar informacién,
analizar propuestas para establecer prioridades de politica social y definir
planes de accién. Debido a todo lo anterior, los foros tienen una enorme
riqueza y relevancia para las politicas que se implementan a nivel regional
y nacional.

Como contrapartida, la existencia de multiples instancias que
buscan fines iguales, o similares, conlleva riesgos. Entre ellos se cuentan la
duplicacion de tareas y esfuerzos, la fragmentacion y potencial dispersion
de compromisos y la competencia entre los distintos foros por convertirse
en la voz autorizada sobre la cuestién social, lo que puede dificultar la
construcciéon de una agenda regional compartida y coherente.

Con el objetivo de contribuir al andlisis de este importante proceso,
en esta seccién se hace un intento de clasificacién y ordenamiento de los
diversos foros intergubernamentales explicitamente orientados al avance
de la agenda social en la region. Se consideran dos aspectos: su evolucién,
con una distincién de los principales tipos existentes, y sus contenidos,
con una precision de los ambitos en que se han establecido compromisos
y metas.

Un primer elemento a destacar en el periodo reciente en
América Latina y el Caribe es la multiplicidad de instancias de caracter
intergubernamental (conferencias, reuniones, foros y consejos) que estan
explicitamente orientadas al avance de la agenda social. Sin considerar
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aquellos especializados en términos sectoriales®, en la region existen 15 foros
intergubernamentales relacionados con el desarrollo y la inclusién social,
de los cuales solo uno fue creado antes de 2000°.

La cantidad de foros vigentes evidencia, por un lado, la necesidad y
el interés por profundizar la colaboracion entre los paises en el area social
y coordinar esfuerzos para mejorar la politica social y sus instituciones;
compartir objetivos, logros y dificultades en el desarrollo de la politica
social, y compartir aproximaciones analiticas y metodolégicas para avanzar
en la medicién y comprensién de los principales problemas sociales. Por
otro lado, da cuenta de la creciente importancia que ha adquirido lo social
en la agenda de desarrollo de los paises en las tiltimas décadas. A su vez,
estas instancias complementan (o0 podrian complementar) los acuerdos
internacionales sobre desarrollo, contribuyendo a la adaptacién regional
de objetivos y metas de la agenda mundial, o bien dando seguimiento a su
cumplimiento. También pueden constituir una plataforma para enfatizar
desafios propios de la regién en materia social, como es la elevada
desigualdad que la caracteriza.

Un primer intento de clasificacién permite distinguir dos tipos
de foros en términos de su vinculacién, es decir, de la instancia en que

8 Se trata de instancias intergubernamentales vinculadas a las politicas sociales sectoriales, como
las de salud, educacién, trabajo y vivienda u otras. En el ambito de la salud, cabria considerar
la Conferencia Sanitaria Panamericana del Comité Regional de la OMS para las Américas y el
Organismo Andino de Salud, que tiene a cargo la implementacién del Convenio Hipélito Unanue.
En el ambito de la educacién, se pueden mencionar la Conferencia Iberoamericana de Educacién
de la Organizacion de Estados Iberoamericanos para la Educacién, la Ciencia y la Cultura (OEI),
que se celebra en el marco de las Cumbres Iberoamericanas (véase [en linea] http://www.
oei.es/cumbres.htm), y el Proyecto Regional de Educacién para América Latina y el Caribe
(PRELAC) de la Organizacién de las Naciones Unidas para la Educacién, la Ciencia y la Cultura
(UNESCO) y la Organizacién del Convenio Andrés Bello de Integracion Educativa, Cientifica,
Tecnolégica y Cultural (CAB). En el 4rea del trabajo, cabe destacar la Reunién Regional Americana
de la Organizacion Internacional del Trabajo (OIT), de caracter tripartito (compuesta por
representaciones de Gobiernos, organizaciones de empleadores y trabajadores de las Américas),
y la Conferencia Interamericana de Ministros de Trabajo, en el &mbito de la Organizacién de los
Estados Americanos (OEA). Entre las instancias regionales o iberoamericanas de seguridad social,
cabe mencionar la Organizacién Iberoamericana de Seguridad Social (OISS) y la Conferencia
Iberoamericana de Ministros y Maximos Responsables de Seguridad Social. Es preciso destacar que
la OISS, en el marco de la Cumbre Iberoamericana, tiene a cargo la implementacién del Convenio
Multilateral de Seguridad Social, que se plantea como el “primer instrumento internacional a nivel
iberoamericano que protege los derechos de millones de trabajadores migrantes, sus familias y
trabajadores de multinacionales en el ambito de prestaciones econémicas, mediante la coordinacién
de legislaciones nacionales en materia de pensiones, como garantia de la seguridad econémica en
la vejez, la incapacidad o muerte, protegidos bajo los esquemas de la Seguridad Social de los
diferentes Estados Iberoamericanos” (véase [en linea] http://www.oiss.org/Que-es,5335.html).
Tampoco se consideran en el anélisis las conferencias intergubernamentales que estdn orientadas
al mejoramiento de las condiciones sociales de determinados segmentos poblacionales, dado que,
aun cuando los temas que tratan evidentemente son parte del desarrollo social, estan orientadas a
la construccién de una agenda mas especifica en torno a los derechos de las mujeres, la juventud,
la infancia o las poblaciones indigenas y afrodescendientes.

°  El Consejo para el Desarrollo Humano y Social, de la Comunidad del Caribe (CARICOM),
creado en 1973.
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fueron creados y desde la cual operan (véase el cuadro IL.2). Asi, se
observa que 12 de ellos estdn insertos en instancias intergubernamentales
de integracién, ya sean regionales o subregionales. La condicién que
hace posible la incorporacion de lo social en este tipo de estructuras es
un cambio de la agenda de integracién regional que, junto a los asuntos
vinculados al comercio, va dando cabida a nuevos temas (Dabéne,
2012). Por otra parte, hay tres foros intergubernamentales en el ambito
del desarrollo social vinculados a organismos de las Naciones Unidas:
el Foro de Ministros de Desarrollo Social, de la Organizacién de las
Naciones Unidas para la Educacién, la Ciencia y la Cultura (UNESCO);
el Foro Ministerial para el Desarrollo en América Latina y el Caribe,
del Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), y la
Conferencia Regional sobre Desarrollo Social de América Latina y el
Caribe, 6rgano subsidiario de la CEPALY.

Independientemente de la instancia a la que se encuentren
vinculados, los foros se distinguen por la orientaciéon con que han sido
creados y los objetivos a los que responden. Desde esta perspectiva,
se distinguen tres tipos de foros: aquellos que se constituyen como
espacios de debate, aquellos en que se formulan andlisis y propuestas,
y los que se dedican principalmente a realizar el seguimiento de los
mandatos y compromisos regionales'. De los 15 foros indicados, cuatro
son principalmente espacios de debate, es decir, instancias que permiten
intercambiar experiencias, buscar consensos para adoptar posiciones
comunes, promover la cooperacién y avanzar en la construccién de
una agenda social regional. Los foros creados con este objetivo son
el Foro Ministerial para el Desarrollo Social en América Latina y el
Caribe del PNUD, la Conferencia Iberoamericana de Ministros y
Maximos Responsables de la Seguridad Social de la Secretaria General
Iberoamericana (SEGIB), la Reunién de Ministros y Altas Autoridades de
Desarrollo Social del Mercado Comtin del Sur (MERCOSUR) y el Consejo
de Ministros para el Desarrollo Social y Humano de la Organizaciéon de
Estados del Caribe Oriental (OECO).

10" Esta Conferencia fue creada en virtud de la resolucion 682(XXXV), aprobada en el trigésimo
quinto periodo de sesiones de la CEPAL celebrado en mayo de 2014. La primera reunién de
la Conferencia Regional sobre Desarrollo Social de América Latina y el Caribe tuvo lugar en
Lima en noviembre de 2015 y fue organizada de manera conjunta por la CEPAL y el PNUD.
A su vez, en noviembre de 2016, en Santo Domingo, se llev6 a cabo la primera Reunién de
la Mesa Directiva de la Conferencia Regional sobre Desarrollo Social de América Latina y el
Caribe. Otros 6rganos subsidiarios de la CEPAL que desempefan un importante papel en el
desarrollo y seguimiento de agendas muy relevantes para el desarrollo social son la Conferencia
Regional sobre la Mujer de América Latina y el Caribe y la Conferencia Regional sobre Poblacién
y Desarrollo de América Latina y el Caribe.

Se han clasificado los foros de acuerdo con la funcién principal que desempefan, segin lo
establecido en su misién. Ello no significa que un foro de un determinado tipo no desempetie
otras funciones.
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Cuadro 1.2
Ameérica Latina y el Caribe: foros intergubernamentales sobre desarrollo social,
segun el tipo de instancia a la que estan vinculados, 2015

A. Organismos de las Naciones Unidas

Afio de Periodicidad
Institucion Foro L de los Tipo de foro

creacion

encuentros
Comision Econémica para Conferencia Regional 2015 Bienal Instancia de
Ameérica Latina y el Caribe sobre Desarrollo Social analisis y
(CEPAL) de América Latinay propuestas
el Caribe

Programa de las Naciones Foro Ministerial para el 2007 Anual Instancia de
Unidas para el Desarrollo Desarrollo en América debate
(PNUD) Latina y el Caribe
Organizacion de las Foro de Ministros de 2001 Dos veces al  Instancia de
Naciones Unidas para la Desarrollo Social afio (peroha  anélisis y
Educacion, la Ciencia sido irregular) propuestas

y la Cultura (UNESCO)

B. Foros intergubernamentales regionales

Fecha de Periodicidad
Institucion Foro L de los Tipo de foro
creacion
encuentros
Comunidad de Estados Reunién de Ministras, 2013 Cada dos anos Instancia de
Latinoamericanos y Ministros y Autoridades (Ultima reunién analisis y
Caribefios (CELAC) de Desarrollo Social fue en 2015) propuestas
y Erradicacion del
Hambre y la Pobreza
Organizacion de los Estados Comision 2010 Cuando Instancia de
Americanos (OEA) Interamericana de se estima seguimiento
Desarrollo Social necesario (sin de mandatos
(CIDES) periodicidad
fija)
Reunién de Ministros 2008 Bienal Instancia de
y Altas Autoridades de seguimiento
Desarrollo Social de mandatos
Asociacion Latinoamericana Reunién de Ministros 2009 Cuando Instancia de
de Integracién (ALADI) del Area Social de los se estima analisis y
Paises Miembros de necesario (sin  propuestas
ALADI periodicidad
fija)
Secretaria General Conferencia 2000 Bienal a partir  Instancia de
Iberoamericana (SEGIB) Iberoamericana de de 2015 debate

Ministros y Maximos
Responsables de la
Seguridad Social
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Cuadro 1.2 (conclusién)

C. Foros intergubernamentales subregionales

S Afio de Periodicidad de ’
Institucion Foro - Tipo de foro
creacién  los encuentros

Organizacion de Estados Consejo de Ministros 2014 Anual Instancia
del Caribe Oriental (OECO) para el Desarrollo de debate
Social y Humano
Mercado Comun del Sur Reunién de Ministros 201 Dos veces al afio  Instancia
(MERCOSUR) y Altas Autoridades de de debate
Desarrollo Social del
MERCOSUR
Union de Naciones Consejo Suramericano 2009 Anual Instancia de
Suramericanas de Desarrollo Social analisis y
(UNASUR) propuestas
Secretaria de la Consejo de Ministros 2008 Anual Instancia de
Integracién Social del Area Social seguimiento
Centroamericana (SISCA), de mandatos

subsistema social del
Sistema de la Integracion
Centroamericana (SICA)

Alianza Bolivariana para Reunién del Consejo 2004 Cuando se estima Instancia de
los Pueblos de Nuestra Ministerial del Area necesario (sin seguimiento
Ameérica (ALBA) Social periodicidad fija) de mandatos
Comunidad Andina (CAN)  Consejo Andino 2004 Anual Instancia de

de Ministros de analisis y

Desarrollo Social propuestas
Comunidad del Caribe Consejo para el 1973 Cuando se estima Instancia de
(CARICOM) Desarrollo Humano necesario (sin analisis y

y Social periodicidad fija) propuestas

Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de informacion
oficial de los respectivos organismos.

Por su parte, hay siete foros que tienen como objetivo principal
generar informacién, andlisis y propuestas y establecer prioridades de
politica social. Como es evidente, también son espacios de intercambio de
experiencias que fomentan el debate entre los responsables ptblicos de
la toma de decisiones y promueven relaciones de cooperacion. Ademas,
algunos de ellos realizan también el seguimiento de mandatos. Entre
estos foros se incluyen el Foro de Ministros de Desarrollo Social de la
UNESCO, la Reunién de Ministros del Area Social de los Paises Miembros
de la Asociacién Latinoamericana de Integracion (ALADI), la Reunién de
Ministras, Ministros y Autoridades de Desarrollo Social y Erradicacién del
Hambre y la Pobreza de la CELAC, el Consejo Suramericano de Desarrollo
Social de la UNASUR, el Consejo Andino de Ministros de Desarrollo
Social de la CAN, el Consejo para el Desarrollo Humano y Social de la
Comunidad del Caribe (CARICOM) y la Conferencia Regional sobre
Desarrollo Social de América Latina y el Caribe de la CEPAL. Entre otros
aspectos, esta dltima busca promover la mejora de las politicas nacionales
de desarrollo social, proveer insumos técnicos a peticion de los paises,
examinar la pobreza multidimensional y avanzar en la medicién de la
pobreza, la desigualdad y las brechas estructurales.
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Por dltimo, los cuatro foros que tienen la funcién de dar
seguimiento a mandatos especificos son la Reunién de Ministros y Altas
Autoridades de Desarrollo Social de la OEA, que tiene como secretaria
técnica al Departamento de Desarrollo Econémico y Social (DDES) de
dicha Organizacién; la Comisién Interamericana de Desarrollo Social
(CIDES) de la OEA, cuya secretaria técnica también es el Departamento
de Desarrollo Econémico y Social (DDES); el subsistema social del
Sistema de la Integracién Centroamericana (SICA), que cuenta con un
Consejo de Ministros del Area Social y una Secretaria de la Integracion
Social Centroamericana (SISCA), y la Reunién del Consejo Ministerial
del Area Social de la Alianza Bolivariana para los Pueblos de Nuestra
América (ALBA), que se propone instrumentar y hacer seguimiento de los
programas sociales en beneficio de los pueblos de los paises de la region.

En ciertas areas especializadas existen experiencias que representan
un ejemplo de desarrollo institucional a nivel regional, como es el
caso de algunos organismos subregionales orientados a la ejecucion
y operacionalizaciéon de convenios en temaéticas sociales de sectores
especificos. Entre estos cabe mencionar el Organismo Andino de Salud,
encargado de la implementacién del Convenio Hipélito Unanue, y la
Organizacion del Convenio Andrés Bello de Integracion Educativa,
Cientifica, Tecnolégica y Cultural (CAB) (véase el cuadro I1.2).

2. Las agendas sociales de algunos foros
intergubernamentales

En el caso de los foros intergubernamentales de desarrollo social
mencionados, es interesante analizar el foco de sus agendas, si existe
convergencia y complementariedad entre ellas y a qué ambitos
corresponden los compromisos establecidos. Para abordar estas
interrogantes, se presenta un breve panorama de los contenidos de las
agendas de siete de esos foros'?. Como se observa en el cuadro I1.2, cinco
de ellos tienen como orientacién principal la generacién de informacién,
andlisis y propuestas y dos se enfocan en el seguimiento de mandatos.

En términos generales, existe bastante convergencia y
complementariedad entre las agendas de estos foros, principalmente
orientados a la superacién de la pobreza y de las desigualdades sociales
desde un enfoque de derechos. También predomina la concepcién de la
pobreza como un fendmeno multidimensional, que requiere ser abordado
a través de politicas sociales integrales. Ademas, en la medida en que varios

2 Se consideran tinicamente aquellos foros donde existe algtin tipo de documentacién, plan de
accién, mandatos u otros, que permita determinar los ejes tematicos de las agendas y precisar en
qué ambitos se han establecido compromisos y metas. No se consideran los foros constituidos
como espacios de debate.
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de estos foros estan vinculados a instancias de integracién, en sus agendas
esta presente —de forma mas o menos explicita— la concepcién de que los
procesos de integracién regional pueden contribuir a una mayor igualdad e
inclusién social.

Ademas de la superacién de la pobreza y las desigualdades, otros
temas recurrentes en los foros son la seguridad alimentaria y nutricional, la
importancia de desarrollar la institucionalidad de las politicas sociales y la
necesidad de desarrollar politicas sociales integrales (véase el cuadro I1.3). Asi,
desde el punto de vista tematico, estos elementos constituyen lo que puede
denominarse el “nticleo duro” de las agendas de los foros de desarrollo social.

A su vez, existe una diversidad tematica, ya que cada foro tiene
su especificidad. Asi, en los respectivos planes de acciéon se identifican
ambitos que solo estdn presentes en la agenda de una o dos iniciativas.
Entre los foros que estan vinculados a organismos de integracién regional,
la ALADI resalta la dimensién social del proceso de integracion y plantea
como ejes tematicos especificos la integracién productiva y la facilitacion
del comercio como apoyo a la inclusién social. La CELAC y la SISCA tienen
entre sus principales ejes tematicos la provisiéon universal de servicios
sociales (educacion y salud), en tanto que la UNASUR plantea como temas
especificos la participacion social y la economia social, con inclusién
productiva y generacién de oportunidades.

La Comisiéon Interamericana de Desarrollo Social (CIDES), de
la OEA, pone en la agenda dos temas que son clave en la lucha por la
erradicacion de la pobreza y las desigualdades: la proteccion social y la
generacion de empleo para poblaciones vulnerables™.

Por dltimo, en los mandatos de la Conferencia Regional sobre
Desarrollo Social de América Latina y el Caribe hay un énfasis en la
produccién de informacién, el analisis y la asistencia técnica. En particular
en 2015 se solicit6 a la CEPAL que organizara y mantuviera actualizadas
las bases de datos en tres temas clave: i) inversién social, ii) programas de
proteccion social no contributiva, y iii) juventud e inclusién social. En términos
de investigacion, se le insta a que profundice en el analisis de las muiltiples
dimensiones de la desigualdad, la pobreza y la vulnerabilidad, con particular
atencion a las mujeres, las poblaciones indigenas y afrodescendientes, el ciclo
de vida y el territorio. También se alienta a la CEPAL a ahondar en el analisis
integrado de las politicas econémicas, productivas y sociales y de proteccién
del empleo y promocién del trabajo decente, enfatizando la importancia del
intercambio de experiencias entre los paises y fomentando la cooperacién
Sur-Sur. En términos de asistencia técnica, se le solicita que apoye a los paises
en el fortalecimiento de sus sistemas de evaluacién de politicas ptblicas y la
promocion del intercambio de experiencias.

13

Véase [en linea] http://www.oas.org/es/sedi/ddse/paginas/cpo_cides.asp.
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Cuadro 1.3
Ameérica Latina y el Caribe: principales ejes tematicos de algunos foros
intergubernamentales dedicados al desarrollo social

Foros intergubernamentales

y afio del documento en que Principales ejes tematicos

se establecen los ejes

Conferencia Regional sobre Desarrollo 1. Apoyar a los paises en el fortalecimiento de sus
Social de América Latina y el Caribe, sistemas de evaluacién de politicas publicas

de la Comision Econdmica para América 2. Promover intercambios de experiencias entre los
Latina y el Caribe (CEPAL) (2015) paises y profundizar el analisis integrado de las

politicas econdmicas y sociales

3. Profundizar el analisis de las multiples dimensiones
de la desigualdad, la pobreza y la vulnerabilidad

4. Organizar, mantener y actualizar bases de datos
sobre inversion social, programas de proteccion
social no contributiva y juventud e inclusién social

Consejo Suramericano de Desarrollo 1. Desarrollo con inclusion
Social, de la Unién de Naciones 2. Seguridad alimentaria y lucha contra la malnutricion
Suramericanas (UNASUR) (2015) 3. Economia social, solidaria o comunal con inclusién

productiva y generacion de oportunidades
. Participacion social
. Cooperacion regional en politicas sociales

4
5

Reunioén de Ministras, Ministros y 1. Fortalecer la seguridad alimentaria

Autoridades de Desarrollo Social y 2. Universalizacion de la salud

3

4

Erradicacion del Hambre y la Pobreza, de la . Universalizacion de la educacion
Comunidad de Estados Latinoamericanos . Programa de alfabetizacion
y Caribefios (CELAC) (2013)

Consejo Andino de Ministros de Desarrollo 1. Superacién de la pobreza y las desigualdades
Social, de la Comunidad Andina 2. Titularidad y garantia de derechos
(CAN) (2011) 3. Identidad y sentido de pertenencia

4. Superacion de las asimetrias territoriales

5. Garantia de la inversion social

6. Prevencion de los impactos sociales del cambio

climatico y los desastres naturales

Comision Interamericana de Desarrollo 1. Proteccion e inclusion social
Social (CIDES), de la Organizacién 2. Generacion de empleo para poblaciones
de los Estados Americanos (OEA) (2010) vulnerables

3. Reduccion de la pobreza

4. Seguridad alimentaria y nutricional
Reunion de Ministros del Area Social de 1. Cooperacién como herramienta de apoyo
los Paises Miembros de la Asociacion a la inclusién social
Latinoamericana de Integracion 2. Integracién productiva como instrumento
(ALADI) (2009) de la inclusioén social

3. Profundizacién y facilitacion del comercio

en apoyo a la inclusion social

Consejo de Ministros del Area Social, 1. Fortalecimiento de la institucionalidad social
de la Secretaria de la Integracion Social de Centroamérica
Centroamericana (SISCA) (2008) 2. Provisién efectiva de servicios sociales basicos

3. Bienestar social y desarrollo humano

Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Asociacion
Latinoamericana de Integracion (ALADI), “Plan de accién priorizado para el desarrollo de la
dimensién social del proceso de integracion” (ALADI/CR/Resolucién 360), 16 de diciembre
de 2009; Comunidad de Estados Latinoamericanos y Caribefios (CELAC), “Plan de Accién de
Politicas Publicas en materia social de la CELAC”, 2013; Unién de Naciones Suramericanas
(UNASUR), “Plan de Acciéon 2015-2017”; Comunidad Andina (CAN), “Objetivos Andinos de
Desarrollo Social (OANDES)”, Lima, 2011; Secretaria de la Integracién Social Centroamericana
(SISCA), “Agenda estratégica social del sistema de integracién centroamericano”, 2008;
Organizacién de los Estados Americanos (OEA) [en linea] http://www.oas.org/es/sedi/ddse/
paginas/cpo_cides.asp#_Hlk1; CEPAL, “Resolucion 1(l)”, Conferencia Regional sobre Desarrollo
Social de América Latina y el Caribe”, Lima, 2015.
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Los temas comunes y especificos de las agendas de los foros
intergubernamentales de desarrollo social son una contribucién
relevante para la formulacion de una agenda regional de desarrollo
social que debe nutrirse de los intereses e inquietudes de los paises en
cada escenario regional o subregional particular. También es central la
consideracién de las prioridades tematicas de dichos foros y el didlogo
que estos parecen tener con el pilar social de la Agenda 2030 para el
Desarrollo Sostenible.

3. Modalidades de autoridad social

En la regién se presentan distintas modalidades de autoridad social, segtin
el lugar que ocupan en la estructura general del Estado, el origen de su
delegacion y su conformacion':

* Designacién desde la Presidencia o Vicepresidencia: instancia
técnica especializada a nivel central del ejecutivo, cuya
autoridad esta formalizada normalmente por un decreto del
poder ejecutivo.

¢ Entorno familiar del ejecutivo: la instancia recae tipicamente en
la figura de la primera dama, con el rol de coordinar programas
de asistencia social.

¢ Organismos nacionales de planificacién: su ubicacion jerarquizada
y sus funciones permiten potencialmente coordinar las relaciones
intersectoriales, pero pueden carecer del requerido nivel de
especializacion técnica en materia social.

¢ Ministerio de Desarrollo o Inclusién Social: ministerio o secretaria
especializada en la lucha contra la pobreza y la proteccion
social no contributiva. Comtinmente tiene responsabilidades
de coordinacién, aun cuando la superposicién de funciones, la
disparidad de recursos y la historia hacen dificil su consolidacién
como autoridad coordinadora de toda la politica social.

Las modalidades descritas son tipos ideales, que no necesariamente se presentan de manera pura
en cada pafs, y no son excluyentes entre si. Por ejemplo, en un mismo pais puede coexistir una
modalidad centrada en la Presidencia de la Reptblica o un ministerio de desarrollo social con
capacidad de coordinacion y, a la vez, un gabinete social. Es més, la proliferacion de mandatos
que impliquen duplicaciones o la creacion sucesiva de nuevas instancias pueden traducirse en
la coexistencia de varias modalidades.
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® Ministerio coordinador: organismo designado para mediar
y coordinar el conjunto de instancias relevantes del area
social, ya sean del Gobierno central o de otros niveles de
gobierno. El caso mas conocido es el del Ecuador, que entre
2008 y 2017 conté con esta modalidad para toda la estructura
de gobierno'™

¢ Entidades colegiadas intersectoriales: gabinetes sociales o
consejos econémicos y sociales, compuestos normalmente
por los ministros del 4rea social y las direcciones de servicios
especializados, encabezados por el Presidente, un Vicepresidente
o un ministro designado como coordinador, con una secretaria
técnica colegiada o radicada en el drea de planificacion.

Cabe destacar que, entre los 33 paises de la regién sobre los que se
dispone de informacién oficial, las entidades colegiadas estan presentes
en 22 casos. Asi, mas que un modelo tnico o alternativo a los demas,
representan una instancia complementaria, en que la autoridad sobre la
politica social se distribuye entre las distintas reparticiones del Estado
(véase el cuadro I14). En su gran mayoria, estos consejos o gabinetes
estdn coordinados por el Presidente o Vicepresidente. Los Ministerios
de Desarrollo Social (o equivalentes) solo cumplen esa funcién en siete
casos. Esto refleja la existencia de una disociacién entre la autoridad
formal y la autoridad real de los ministerios que tienen la mision de
coordinar la politica social*. Al mismo tiempo, mas que adoptar un
modelo especifico, es necesario que la instancia con ese liderazgo posea
los mandatos, recursos y capacidad de coordinacién interinstitucional en
materia social.

En los ultimos afios han surgido también entidades colegiadas que
se dedican a tematicas especificas (pobreza, proteccion social, desnutricién
y seguridad alimentaria y nutricional, cuidado, discriminacién, género y
otras) o a determinados segmentos de poblacion. Estas tltimas pueden
ser transversales (como los mecanismos nacionales para el adelanto de las
mujeres y la promocion de la igualdad racial, o las instancias de promocién
de los derechos de las personas con discapacidad, entre otras), o bien centrarse
en promover los derechos y el bienestar de segmentos de la poblacién en una
etapa concreta de la vida (como la infancia, la juventud o la vejez).

Este modelo se modificé con la llegada del Gobierno del Presidente Lenin Moreno, el 24 de
mayo de 2017, que eliminé los ministerios coordinadores en el Ecuador.

16 En el cuadro II.A1.2 del anexo II.Al se presenta en detalle la composicién de las instancias
colegiadas de coordinacion intersectorial del drea social de cada pais.
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Cuadro 1.4
América Latina y el Caribe (22 paises): tipo de autoridad que coordina el gabinete
social o la principal entidad colegiada intersectorial del area social

Presidencia, Ministerio de Entorno - . Ministerio
) . . " Ministerio A
. Vicepresidencia  Desarrollo familiar o coordinador
Pais L de otra
o delegado o Inclusién conyugal de asuntos
. . . . . cartera .
presidencial Social del ejecutivo sociales
Antigua y Barbuda X
Argentina X
Belice X
Bolivia (Estado %
Plurinacional de)
Brasil X
Chile X
Colombia X
Costa Rica X
Ecuador? X
El Salvador® X
Guatemala X
Haitic X
Honduras X
México X
Nicaragua‘ X
Panama X
Paraguay X
Peru X
Republica Dominicana X
Trinidad y Tabago X
Uruguay X
Venezuela (Republica
en X
Bolivariana de)
Total 10 7 2 2 1

Fuente: Comision Econdémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de informacion

oficial de los paises.

@ En el Ecuador, a partir de la asuncién del Gobierno del Presidente Lenin Moreno, en mayo de 2017, se
inicié una reforma importante en relacién con los ministerios coordinadores. El Ministerio Coordinador
de Desarrollo Social, que presidia el Consejo Sectorial de Desarrollo Social hasta aquel momento (segin
se establece en el Decreto num. 117-A de febrero de 2007), se transformé en la Secretaria Técnica del
Plan Toda una Vida, adscrita a la presidencia y con rango ministerial. Por otra parte, el Decreto nim.
34 de junio de 2017 establecié nuevos Consejos Sectoriales, coordinados por un consejero, ministro
o autoridad designada por el Presidente. La Secretaria Técnica del Plan Toda una Vida coordina el
Consejo Sectorial de Desarrollo Social.

° En El Salvador, el Gabinete de Gestion Social e Inclusién, por decision presidencial, es coordinado por
el Ministerio de Salud.

¢ En Haiti, en 2012, se creé la Comisién Nacional de Lucha contra el Hambre y la Malnutricién, liderada
por la Primera Dama de la Republica. En 2017 esta instancia aparece como inactiva, pero no se dispone
de informacién oficial que establezca su disolucion formal o la creacion de nuevas instancias.

4 En Nicaragua, el Ejecutivo nombra a la persona a cargo de la entidad coordinadora de la instancia
intersectorial (Consejo de Comunicacién y Ciudadania de la Presidencia del Poder Ciudadano).
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4, Los ministerios y secretarias de desarrollo
e inclusioén social

A nivel nacional, las instancias con rango ministerial en las dreas
de educacién, salud y trabajo tienen una larga trayectoria en los paises de
la regiéon. En cambio, como se muestra en el gréfico II.2, los ministerios
(o secretarias) de desarrollo e inclusién social apenas surgen a finales de
siglo XXy, sobre todo, durante el siglo XXI.

Grafico 1.2
América Latina y el Caribe (22 paises): afio de creacién de los ministerios
u otras instancias dedicadas al desarrollo social®

2020 - - - = = — & m— o — .
L T
.
2010 - oo O T e L S
* * * . *
2005+ ----~-----~---~ R R Ry 7t e aal bbbl el R T e
§2000-~’ 777777777777777777777777777777777777777777777777777777777777777777777777777
<
L e AN S S .
*

1990 - - - - - -- S R O 1S S] VRS U US: RSN U JURUI () FPUIUIN PSPURS] DN RUpN e M
e LT R e R e
1980 T T T T T T T T T T T T T T T T —T——
28 8337 2 8 8 5855 5 88 8 35 E § 552% e9
T & © 5o 45 O E X 3 &8 ¢ £ 3 2 F g & o oxd 3 R=
g 2 ©® @5 S s O 3 2 ¢ 2 E = 5 & € z 9 B3
£ 8 T S 2 @ d 8 o5 S g & 8 £ 5 §%
7 3 m O = 8 -8
2R '3

@ Desarrollo Social <> Otra instancia de desarrollo social

Fuente: Comisiéon Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de informacion
oficial de los paises.

No estan incluidos en el gréfico los paises de los que no se tiene la fecha de creacién del Ministerio de

Desarrollo Social (Antigua y Barbuda, Bahamas, Dominica, Granada, Guyana, Haiti, Saint Kitts y Nevis,

San Vicente y las Granadinas, Santa Lucia, Suriname y Trinidad y Tabago).

El Ministerio de Trabajo y Seguridad Social de Cuba se cre6 en 1994, a través del Decreto Ley num.

147 para la reorganizacién de los organismos de la Administracion Central del Estado. En 2001 se cre6

el Instituto Nacional de Seguridad Social, que hace mas compleja la labor del Ministerio, y, a través

del Acuerdo num. 7335 del Consejo de Ministros de 19 de diciembre de 2012, se le otorgd la misién

de proponer, dirigir y controlar la politica del Estado y el Gobierno en materia de trabajo, proteccion,

seguridad e higiene del trabajo, seguridad social y prevencion, asistencia y trabajo social.

El Ministerio de Vivienda y Promocién Social del Uruguay se disolvié en 1977.

o

o

o

Varios de estos ministerios surgieron a partir de los fondos de
inversion social (FIS), creados durante la década de 1990 como entidades
auténomas y transitorias dedicadas al desarrollo de programas y proyectos
de lucha contra la pobreza y de inversion en infraestructura de servicios
sociales, sobre todo de salud, educacién y agua y saneamiento. Justamente
en dicho periodo la discusiéon sobre autoridad e institucionalidad
social pasé a formar parte del debate, centrado, en particular, en el
posicionamiento de lo social frente a la autoridad econémica y en el
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fomento de la efectividad y eficiencia de los programas sociales a través
de las dimensiones de organizaciéon y de instrumentos de evaluacion,
monitoreo y registro de participantes (Franco y Székely, 2010).

En la actualidad, los ministerios especializados en las politicas de
desarrollo e inclusién social se han difundido de manera significativa
y la mayoria de los paises disponen de esta instancia o de una
reparticién especifica adscrita a la Presidencia o Vicepresidencia, con
atencioén especial al disefno, la implementacién y la coordinaciéon de
dichas politicas. No obstante, cabe destacar que no todos cuentan con
una ley que los ampare, sino que algunos se sustentan en un decreto
administrativo de la Presidencia.

Asi, se aprecia en la regién un panorama institucional heterogéneo
en cuanto a la estructura organizacional y la autoridad social. Ademas de
ser diversas en cuanto al nivel que ocupan en la estructura del Estado y a
su estatus juridico, en algunos casos estas entidades han sido designadas
formalmente para coordinar las politicas de desarrollo e inclusién social.
En otros casos, comparten la autoridad con otras reparticiones o instancias.

A su vez, algunas de las entidades que detentan la autoridad
en lo social tienen objetivos semejantes, pero también presentan sus
especificidades en los distintos paises. Asi, el analisis de la misién y los
mandatos de las entidades nacionales dedicadas al desarrollo social y
el panorama de las instancias que dependen de ellas ayudan a tener
una idea de los desafios relativos a la coordinacién intersectorial de las
politicas de proteccién social no contributiva. En su gran mayoria, estos
desafios se centran en politicas relacionadas con la pobreza, la proteccién
y la inclusion social y, en menor medida, en la provisién de diversas
modalidades de cuidado.

Por otra parte, todas estas entidades conviven con un nidmero
creciente de instancias dedicadas al bienestar y la garantia de los derechos
de segmentos determinados de la poblacién, como los nifios y adolescentes,
las personas mayores, las personas con discapacidad, los pueblos
indigenas y las poblaciones afrodescendientes, entre otros. En este diverso
panorama, es posible caracterizar algunas modalidades institucionales
asociadas a sus mandatos.

La primera modalidad corresponde a los casos en que el mandato
de estos ministerios de desarrollo social establece que se hagan cargo de
las necesidades de los segmentos de poblacién antes mencionados. De los
25 paises de la region sobre los que se dispone de informacién, en 15 de
ellos los ministerios del drea de desarrollo social tienen bajo su direccién
las instancias dedicadas a las personas de edad, 5 se ocupan de los
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institutos de juventud, 8 atienden a las instituciones con el mandato de
velar por el bienestar y derechos de la poblacién infantil y adolescente,
7 tienen que ver con temas relacionados con la mujer y otros 9 atienden a
las personas con discapacidad (véase el grafico I1.3). En los casos de Chile
y el Uruguay, el Ministerio de Desarrollo Social concentra el mandato y
la gestion de varios de estos segmentos.

Grafico I1.3
América Latina y el Caribe (25 paises): principales instancias de gobierno
formalmente encargadas de coordinar la atencién
a diversos segmentos de la poblacion
(En numero de instituciones)
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Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe, sobre la base de datos oficiales de los
ministerios y secretarias dedicadas al desarrollo social.
2 Se refiere a casos en que existen ministerios explicitamente dedicados a un segmento de poblacion,
pero que ademas pueden tener otros mandatos simultaneos con respecto a otros grupos de poblacién
o problematicas sociales.

Una segunda modalidad, que suele ser complementaria a
la anterior, consiste en la existencia de comisiones intersectoriales
compuestas por diversos ministerios y otras entidades, y la mayoria de
las veces coordinadas por la Presidencia o Vicepresidencia. Un ejemplo
son las instancias encargadas del bienestar y los derechos de la poblacién
infantil (consejos de la infancia), modalidad que se observa en 9 de los
25 paises. El principal desafio es que dichas instancias intersectoriales
tengan la autoridad para coordinar una multiplicidad de ministerios y
otras entidades gubernamentales (e incluso no gubernamentales). Dado
que poseen mandatos extensos (en general, la promocién o garantia de
un conjunto amplio de derechos), resulta fundamental su capacidad de
movilizacion de recursos y de coordinacién de las entidades de gobierno
involucradas en la implementacién de acciones de proteccién social.
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La tercera alternativa que conlleva desafios propios de
coordinacién es la existencia de ministerios especificos centrados en
segmentos de poblacién (ver Parte 3). Tal es el caso, con frecuencia,
de los mecanismos nacionales creados para promover el adelanto
de las mujeres, que suelen consistir en un ministerio que atiende las
necesidades y derechos de las mujeres o bien en una persona titular del
mecanismo que tiene rango ministerial”. En este caso, el desafio radica
en la capacidad de coordinaciéon de estas entidades con los demaés
ministerios, en especial con los que tienen por objetivo promover el
desarrollo social. Ello se refiere tanto a la implementacién de politicas
y programas de proteccidon social como a garantizar la coordinacién
con otras instancias del Gobierno central, con el fin de asegurar que las
necesidades de cada segmento sean tomadas en cuenta por el conjunto
de la accién publica gubernamental.

El desafio que comparten estas modalidades en materia de
implementaciéon de politicas de protecciéon social consiste en velar por
que sus funciones basicas (proteger y asegurar el ingreso, identificar
la demanda insatisfecha y garantizar el acceso a servicios sociales y a
politicas de promocién, asi como fomentar el trabajo decente como
via de acceso a la proteccién y al bienestar social) se cumplan para
cada segmento de la poblacion, ya sea mediante acciones generales o
especificas (véase el grafico I1.3).

El entrecruzamiento de objetivos sectoriales con la atencion a
grupos o segmentos poblacionales genera un desafio que caracteriza
a los ministerios de desarrollo e inclusién social y los diferencia de las
demads reparticiones del Estado. Las légicas propias de la implementacién
de politicas con segmentacién poblacional son complementarias pero no
necesariamente sinérgicas con la especializacién tematica y sectorial.

Ademads, no se suele recurrir a modelos organizacionales con una
l6gica matricial y “adhocratica” para cumplir de manera efectiva y eficiente
los distintos objetivos. Mas bien se tiende a reproducir las estructuras
de los ministerios de linea (tradicionales) y generar instancias con fines
especificos (por tema o poblacién), en que la atomizacién y competencia
se convierten en un riesgo mayor y la coordinacién o articulacién, en un
desafio creciente.

En suma, existe una gran variedad de modelos y alternativas
de autoridades sociales en cada segmento de poblacién priorizado

17 Véase al respecto Observatorio de Igualdad de Género de América Latina y el Caribe, “Ficha
técnica: nivel jerarquico de los Mecanismos para el Adelanto de la Mujer (MAM)” [en linea]
http://www.cepal.org/oig/html/niveljerarquico2.html.
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o singularizado a nivel institucional (comisiones intersectoriales,
instancias dependientes de la presidencia o vicepresidencia,
ministerios, viceministerios e institutos, entre otros). En la tercera
parte del libro se abordan los casos especificos de la institucionalidad
orientada a la poblacién afrodescendiente, las personas jovenes y las
personas con discapacidad.

5. La adscripcion institucional de los programas
de transferencias monetarias y de
las pensiones no contributivas

Otro ejemplo de los desafios institucionales de la proteccién
social no contributiva es la adscripcion institucional de los programas
de transferencias condicionadas y de las pensiones sociales. Como se
ha indicado, la relevancia de estas iniciativas reside menos en su peso
fiscal relativo y mds en su cobertura y orientaciéon hacia los estratos de
menores ingresos.

En el cuadro IL.5 puede apreciarse que, de 21 paises de la regién
que implementan al menos un programa de transferencias monetarias
a nivel nacional, en 10 casos este se encuentra adscrito al Ministerio
de Desarrollo Social o a la entidad ministerial equivalente; en 6, a la
Presidencia, y en 5, a alguna otra cartera ministerial. En el caso de
los 19 paises en que existe algiin programa nacional de pensiones
no contributivas, en 8 de ellos este estd adscrito al Ministerio de
Desarrollo Social o la entidad ministerial equivalente; en 2, a la
Presidencia, y en 9, a alguna otra cartera ministerial. En suma,
aunque se observa la aparicién de entidades ministeriales abocadas
al desarrollo social como protagonistas de la proteccién social no
contributiva y con mandatos formales en ese &mbito, la rectoria de los
principales programas, al menos los de mayor alcance, no siempre estéd
bajo su responsabilidad. En buena medida esto se relaciona con los
modelos de autoridad social de cada pais, el papel que se otorga a las
entidades ministeriales dedicadas al desarrollo social, y la existencia
y adscripcién institucional de las prestaciones no contributivas en los
sistemas de pensiones. Esto pone de relieve la necesidad de avanzar en
materia de coherencia y articulacién entre los modelos de autoridad,
en los mandatos y las estructuras ministeriales y programaticas
existentes, asi como entre estos y los miltiples actores que participan
en sistemas de proteccién social mas complejos que en el pasado, como
se plantea en los siguientes apartados.
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6. Los desafios de coordinaciéon y articulaciéon
entre los actores de la proteccion social

La necesidad de una mayor articulacién de la politica social en general,
y de los sistemas de proteccién social en particular, ocurre en varios
niveles y dimensiones. Como se ha planteado en estudios previos, el nivel
de coordinacién intersectorial representa una solucién de continuidad
que va desde la comunicacion y la coordinacién entre diversos actores
institucionales hasta un trabajo consolidado o integral. En esa labor, ante
una misma problematica, los actores llevan a cabo el conjunto de fases del
ciclo de sus politicas y programas de manera intersectorial, sobre la base
de procedimientos y practicas comunes e incluso compartiendo recursos,
responsabilidades y acciones, asi como el monitoreo y la evaluacién
conjunta (OPS/OMS, 2015). Construir altos niveles de coordinacién
intersectorial supone costos politicos, financieros, organizacionales y de
tiempo, por lo que dicha colaboracién se justifica en caso de enfrentar
problematicas de gran complejidad y envergadura (Cunill-Grau, Repetto y
Bronzo, 2015; Repetto y Potenza, 2015). A continuacién se esbozan algunas
dimensiones y desafios de la coordinacién institucional de los sistemas de
proteccion social.

a) Coordinacion entre los distintos sectores de la politica social

Las inercias sectoriales se contraponen con frecuencia al disefio
de politicas y programas sociales orientados a abordar y producir
impactos en varias dimensiones del bienestar. La experiencia de los
programas de transferencias monetarias constituyé en su momento
una innovacién, al conjugar acciones coordinadas e intersectoriales en
materia asistencial, educativa, nutricional y sanitaria. Actualmente, la
mayoria de estos programas estdn desarrollando mayores capacidades
de vinculacién y coordinacién con otras acciones sectoriales relacionadas
con el empleo y el desarrollo productivo. Su fin comtn es incidir en un
mejor aprovechamiento de los afios de educacién logrados en el marco de
los propios programas mediante una inserciéon laboral menos precaria y
que contribuya a una salida de la pobreza. No obstante, queda atin por
implantarse en la mayoria de los paises la l6gica del trabajo intersectorial,
que incluye la planificaciéon conjunta, el establecimiento de objetivos
comunes y la racionalidad integradora en cuanto al presupuesto y los
sistemas de evaluacién y desempefio, entre otros elementos.

b) Coordinacion entre componentes contributivos
y no contributivos de la proteccidn social

La existencia de sistemas de proteccién social con elevados niveles
de cobertura, equidad y sostenibilidad fiscal se vincula fuertemente con
la posibilidad de que, a largo plazo, el acceso a ese sistema esté menos
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segmentado y los componentes contributivos y no contributivos respondan
a una misma légica de inclusién social y a una vocacién de universalidad,
con un andlisis conjunto del riesgo y coherencia entre los incentivos y el
financiamiento. En el periodo reciente el pilar no contributivo se ha expandido
de forma auténoma en la region para hacer frente a los vacios de cobertura de
la seguridad social tradicional. No obstante, un desafio pendiente consiste en
expandir esta tltima a sectores que hasta ahora han tenido poca cobertura,
asi como construir vasos comunicantes entre las politicas y programas no
contributivos, la seguridad social y el mercado de trabajo formal. Aunque
no hay pruebas concluyentes de los incentivos adversos de la migracién de
los programas no contributivos hacia mecanismos contributivos y formales,
una tarea pendiente es la construccion de alternativas y mecanismos
institucionales que establezcan vinculos entre ambos.

c) Coordinacién entre entidades sociales con mandatos generales
y autoridades sociales tematicas centradas en problematicas
sociales o segmentos de poblacion (transversales
o por etapas de la vida)

La apariciéon de autoridades sociales tematicas es una consecuencia
del enriquecimiento y la creciente complejidad de la agenda social
de la regién. Dichas entidades se han centrado en abordar de
forma intersectorial ciertos temas o problemaéticas sociales como la
discriminacién, la desigualdad, la pobreza o el cuidado, asi como la
promocion de los derechos y la atencién de las necesidades de segmentos
de poblacién determinados (las mujeres, las personas con discapacidad, las
poblaciones afrodescendientes o los pueblos indigenas) y aquellos relativos
a las diferentes etapas de la vida (infancia, juventud y vejez). Un desafio
institucional clave es lograr que el trabajo de dichas entidades, sobre la
base de sus mandatos mas o menos extensos, se traduzca en mayores
niveles de transversalizacién y de coordinacién intersectorial, y no en
una fragmentacion de la arquitectura institucional reflejada en politicas
y programas dispersos y méds motivados por la competencia que por la
colaboracién. En el caso especifico de los sistemas de proteccion social,
la misién de estas entidades resulta de relevancia para transversalizar
o articular la atencién de los distintos componentes y singularizar
necesidades y carencias particulares. La experiencia de los sistemas de
cuidado (que se describe en el capitulo V) ilustra estos desafios.

C. Herramientas de gestion y dimensién
técnico-operativa

Un factor clave para contar con una institucionalidad que posibilite una
politica social de calidad es disponer de infraestructura y equipamiento,
instrumentos, protocolos y procedimientos, asi como recursos fisicos
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y humanos que permitan implementar adecuadamente los planes
gubernamentales a fin de alcanzar las metas de politica.

Al revisar los antecedentes disponibles de los 33 paises de
la regién, se concluye que en la actualidad solo 21 paises tienen un
plan o estrategia de desarrollo social explicito. Aun cuando su mera
existencia representa un rasgo positivo, en muchos casos estos planes
se circunscriben a los ciclos de gobierno y no son la expresiéon de
politicas de Estado. Ello refleja una debilidad institucional, pues se pone
en riesgo la sostenibilidad temporal que muchas politicas requieren
para alcanzar objetivos sociales de largo plazo. En las areas de salud
y educacién, la implementacién de estos planes es de larga data, pero
en el caso de las estrategias de lucha contra la pobreza y de desarrollo
e inclusién social, la tradicién es més corta. En los fondos de inversiéon
social (FIS) de la década de 1990 se implantaron de modo incipiente
algunos sistemas de evaluacién y monitoreo, con procesos de evaluaciéon
ex ante. Esto se expandi6 al presente siglo, acompanado de los programas
de transferencias condicionadas (PTC), lo que ha sumado importantes
innovaciones en cuanto a capacidad técnica y administrativa, junto a una
ampliacién de las evaluaciones de impacto. Asi, en la mayoria de los paises
de América Latina y el Caribe se han ido construyendo herramientas de
gestion relacionadas con la administracién de informacién de gestion y
la articulacién de los programas sociales, como padrones de registro de
participantes, total o parcialmente integrados, y sistemas de monitoreo y
evaluacion de los programas de desarrollo social.

Entre los elementos que caracterizan a los modelos de evaluacion
vigentes en la region se destaca que estos han tenido una mayor tendencia
hacia la evaluacién ex post, lo que genera una importante difusion
de los disefios experimentales y cuasi experimentales de estimacién
de impactos. Entre las limitaciones mdas recurrentes se encuentra
su desconexién con la evaluacién de procesos y los indicadores del
monitoreo, lo que condiciona la capacidad de atribucion de sus resultados
a los propios programas. Tampoco se ha desarrollado suficientemente el
analisis de costo-efectividad, en que se vinculan los resultados con los
costos incurridos. A esto se suma que los modelos se mantienen en una
légica de programa y no de politica, lo que limita la capacidad de tomar
decisiones sobre el conjunto de la gestién ptublica existente en un ambito
determinado, por ejemplo, del conjunto de componentes de la protecciéon
social o de las estrategias de lucha contra la pobreza y la desigualdad
(Martinez, 2015).

En cuanto a la rendicién de cuentas, resulta esencial la existencia
de normas y procedimientos formales dentro del Estado para controlar
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y verificar el funcionamiento de las politicas y programas sociales. En
esos procesos son clave los sistemas de monitoreo y evaluacién, asi como
los registros de participantes y las reglas de operacién, junto con los
mecanismos (generales y sectoriales) de contraloria y auditoria de la accion
publica. Esto se complementa con los instrumentos de rendicion de cuentas
propios de las entidades que implementan las politicas y programas de
desarrollo social y el rol que ejercen diversos actores no estatales, incluidos
los participantes de los programas, la sociedad civil y sus organizaciones y
los medios de comunicacién, entre otros.

Junto a la rendicién de cuentas, los mecanismos de participacion
tienen un rol relevante para mejorar el disefio e institucionalizar
y potenciar el impacto y la sostenibilidad de las politicas. Estos
abarcan una serie de modalidades, desde los ejercicios de presupuesto
participativo y los foros de consulta sectoriales o temadticos hasta los
mecanismos de participacién de los destinatarios en la gestién de los
programas. Destacan, tanto por su extensién y magnitud como por sus
resultados, las Conferencias Nacionales de Asistencia Social en el Brasil,
en las que se desarrolla un extenso proceso de didlogo y consulta que
se inicia en el &mbito municipal y llega hasta el nacional, e involucra la
eleccién de delegados en cada una de esas etapas y la participacién de
diversos dérganos gubernamentales coordinados por el Ministerio de
Desarrollo Social y Agrario, junto con las organizaciones de la sociedad
civil y los usuarios de los programas. Las Conferencias Nacionales de
Asistencia Social han tenido resultados tan importantes como la creacién
del sistema nacional de asistencia social.

Como puede observarse en el cuadro IL6, si se toma como
aproximacion la existencia de sistemas de informacién, evaluacién y
transparencia, actualmente la mayoria de las entidades ministeriales
dedicadas al desarrollo social cuentan con este tipo de herramientas. Del
conjunto de 22 paises sobre los que se dispone de informacién, 19 tienen
registros de destinatarios de los programas sociales, aunque en pocos
casos se trata de sistemas integrados y actualizados periédicamente. Con
respecto a los sistemas de informacién social, en 9 casos existe un sistema
de tipo sectorial (es decir, propio de la entidad ministerial abocada al
desarrollo social) y en 5 casos dichos sistemas comprenden el conjunto
de las politicas sociales del Gobierno central. También se observa la
existencia de al menos 15 paises que cuentan con instancias dedicadas a
la evaluacién de los programas gubernamentales, incluidos los programas
sociales, y 9 con sistemas de evaluacién sectoriales. Finalmente, en materia
de transparencia, se identificaron 16 sistemas de acceso a la informacién
publica, que dependen del Gobierno o bien son especificos de las entidades
ministeriales dedicadas al desarrollo social.
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D. El financiamiento

La proporcién de recursos publicos destinados a cada funcién de gobierno
es un indicador bésico de su prioridad politica y econémica. A la vez, su
volatilidad ante los ciclos econdémicos demuestra cudn dependiente del
contexto es dicha asignacion. Asi, el aumento de los recursos destinados
a las politicas sociales en relacién con el producto interno bruto (PIB) y su
relativa estabilidad son factores fundamentales para la sostenibilidad y el
fortalecimiento institucional de dichas politicas.

El crecimiento sostenido que los recursos destinados a lo social
han tenido en la regién refleja una progresiva institucionalizacién de la
politica social en términos de su financiamiento, en particular en lo que
se refiere a la lucha contra la pobreza y a la proteccién social. Si bien la
tasa de crecimiento de esos recursos varia, se ha mantenido positiva y
ha sido un soporte central para hacer frente a la crisis internacional de
fines de la década de 2000. Sin embargo, las necesidades regionales son
aun de gran magnitud y persisten importantes desafios en cuanto a la
disponibilidad de recursos. Todavia se esté lejos de llegar a los niveles
de gasto (absoluto y relativo) existentes en los paises de la Organizaciéon
de Cooperaciéon y Desarrollo Econémicos (OCDE) (que en promedio
bordean el 27% del PIB).

La comparacion de los recursos disponibles y su participacion
en el PIB entre diferentes paises muestra que la institucionalidad no es
homogénea en este aspecto y tampoco en lo que se refiere a la cobertura
de servicios existente en los distintos ambitos de politica. En general, los
paises con mayores necesidades tienen una menor cobertura de servicios y
menos recursos per capita y les asignan una menor prioridad fiscal (véase
el cuadro I1.7).

En los parrafos anteriores se ha comentado sobre el aporte de los
programas de transferencias condicionadas a la institucionalidad social,
en relacion con la coordinacién y con las herramientas de gestion. Un
elemento que contrasta con su cobertura, que bordea el 21% de la poblacién
en la regién, es que los recursos de esos programas solo representaban,
alrededor de 2013, un 0,39% del PIB como promedio regional (en los
distintos paises alcanzaban niveles de entre el 0,01% y el 1,13% del PIB). Al
mismo tiempo, los montos per cépita fluctuaban entre los 0,51 y 41,19 délares
mensuales (CEPAL, 2015). Esto puede ser un buen indicio de eficiencia,
pero también expresa el nivel de prioridad que estos programas tienen en
los paises.
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Cuadro 1.7
América Latina (18 paises): gasto social en tres grupos de paises con distintos
resultados en materia de proteccion y promocién social (promedio simple
de cada grupo), alrededor del periodo 2015
(En délares de 2010 y porcentajes del PIB)

Grupo 1 Grupo 2 Grupo 3

Bolivia (Estado
Plurinacional de),

Argentina, Brasil, Colombia, México y Ecuador, El Salvador,
. Chile, Costa Rica, Venezuela (Republica  Guatemala, Honduras,
Indicador - L -
Panama y Uruguay Bolivariana de) Nicaragua, Paraguay,
Peru y Republica
Dominicana
Sector Gobierno Sector Gobierno Sector Gobierno
publico? central® publico? central® publico? central®
Gasto publico social 2101,0 1445,0 1131,0 832,0 407,0 318,0
per capita
(en délares de 2010)
Gasto publico en 863,0 699,0 413,0 267,0 99,0 73,0
proteccion social
per capita
(en délares de 2010)
Gasto publico social 19,9 13,0 15,0 10,9 11,5 9,1
(en porcentajes del PIB)
Gasto publico en 8,1 6,3 55 3,5 2,8 2,0

proteccion social

(en porcentajes del PIB)

Gasto publico 53 37 47 4,5 4,5 4,0
en educacion

(en porcentajes del PIB)

Gasto publico 47 21 31 1,7 27 2,2
en salud

(en porcentajes del PIB)

Gasto publico en 1,4 0,6 1,0 1,0 0,9 0,7

vivienda y servicios

comunitarios

(en porcentajes del PIB)

Gasto publico en 0,2 01 0,4 0,2 0,3 0,1
actividades recreativas,

cultura y religion

(en porcentajes del PIB)

Gasto publico en 0,2 01 0,2 0,1 0,4 0.1
proteccion del

medio ambiente

(en porcentajes del PIB)

Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de S. Cecchini y
R. Martinez, Proteccion social inclusiva en América Latina. Una mirada integral, un enfoque de
derechos, Libros de la CEPAL, N° 111 (LC/G.2488-P), Santiago, Comision Econémica para América
Latina y el Caribe (CEPAL), 2011.

a En el caso del sector publico Panama y Bolivia (Estado Plurinacional de) presentan informacién de
2014 y la Republica Bolivariana de Venezuela, de 2009. En los casos de Chile, el Ecuador, Guatemala,
Honduras, Nicaragua, Panama, el Paraguay, la Republica Dominicana, el Uruguay y Venezuela
(Republica Bolivariana de), los datos corresponden al Gobierno central. Bolivia (Estado Plurinacional
de), el Brasil y Colombia corresponden a gobierno en general. De la Argentina, El Salvador y México,
corresponden a sector publico no financiero. De Costa Rica y el Peru, corresponden a sector publico.

® En el caso del Gobierno central, Panama presenta informacién de 2014 y la Republica Bolivariana de
Venezuela, de 2009.
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Un indicador sobre la prioridad que asignan los paises de la region a
las politicas de desarrollo e inclusién social es el presupuesto anual de los
Ministerios de Desarrollo Social o la entidad equivalente en relacién con
el presupuesto publico total, aspecto en el que se observa igualmente una
alta heterogeneidad, pero con una distribucién distinta a la observada en el
cuadro IL7. Dicho porcentaje va desde el 1,0% en Nicaragua y el Uruguay,
o el 1,1% en el Paraguay, hasta el 5,2% en el Perti y el 6,0% en la Argentina
(véase el cuadro IL8). De acuerdo con esas cifras, el peso presupuestario de
esas entidades estaria en un nivel de bajo a moderado, lo que contrasta con
la relevancia de sus tareas®®. Si bien tales montos no reflejan la movilizacién
de recursos de otras instancias ministeriales que acttian en coordinacién,
si brindan una idea de su peso relativo dentro del Gobierno central.

Cuadro I1.8
América Latina y el Caribe (14 paises): presupuesto del Ministerio
de Desarrollo Social o instancia equivalente como proporcion
del gasto primario presupuestado, alrededor de 20152
(En porcentajes)

Pais Ministerio de Desarrollo Social o equivalente Porcentaje
Argentina Ministerio de Desarrollo Social 6,0
Brasil® Ministerio de Desarrollo Social y Lucha contra el Hambre 3,9
Chile Ministerio de Desarrollo Social 1,7
Colombia Departamento para la Prosperidad Social 2,4

Ministerio de Desarrollo Humano e Inclusién Social,

Costa Rica Instituto Mixto de Ayuda Social (IMAS) 33
Ecuador Ministerio de Inclusion Econédmica y Social 3,4
Guatemala Ministerio de Desarrollo Social 3,2
Haiti Ministerio de Asuntos Sociales y Trabajo 31
México Secretaria de Desarrollo Social 3,2
Nicaragua Ministerio de la Familia, Adolescencia y Nifiez 1,0
Panama Ministerio de Desarrollo Social 2,7
Paraguay Secretaria de Accion Social 11
Peru Ministerio de Desarrollo e Inclusién Social 52
Uruguay Ministerio de Desarrollo Social 1,0
Ameérica Latina y el Caribe 28

(promedio simple)

Fuente: Comision Econdémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de las leyes de
presupuesto de los paises.
2 Los valores corresponden a montos presupuestados, no necesariamente ejecutados.
 El Ministerio de Desarrollo Social y Lucha Contra el Hambre, cambié de nombre en 2016, cuando pasé
a denominarse Ministerio de Desarrollo Social y Agrario.

8 Los valores indicados corresponden a una clasificacién administrativa y no funcional del

gasto social.
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Otro elemento que se debe considerar en esta dimension es
la calidad de los procesos de recoleccién y difusién de informacién.
Aun cuando se ha avanzado en la incorporacién de los enfoques,
categorias y procedimientos del analisis funcional del gasto, persiste una
heterogeneidad en cuanto a la cobertura institucional y la clasificacién de
las funciones sociales, asi como en lo que respecta a la consideracién de
los aportes privados, ya sea por cofinanciamiento de atenciones (gasto de
bolsillo) o por aporte de fundaciones y organizaciones no gubernamentales
(ONG) u otras entidades. Por otro lado, el enfoque analitico todavia es
fundamentalmente contable y de control de presupuesto, y se ha avanzado
poco hacia la apreciacién del gasto como parte integral de la gestion de la
politica publica y la toma de decisiones®.

E. Comentarios finales

Como se ha indicado en el presente libro, el andlisis de las dimensiones
juridico-normativa, organizacional, técnico-operativa y de inversién y
financiamiento, es fundamental para el estudio de la institucionalidad
social. Al respecto, es importante observar las realidades nacionales,
pero también el panorama internacional y regional. En efecto, en afios
recientes, la agenda sobre desarrollo social en América Latina y el Caribe
ha tenido multiples avances positivos en cuanto a la institucionalidad
en todos esos d&mbitos, de la mano de distintos procesos de integracion,
dialogo e intercambio entre los paises. Se registra bastante convergencia
y complementariedad en los contenidos de las agendas de esa
multiplicidad de foros, en especial en una perspectiva orientada a la
superacion de la pobreza y las desigualdades sociales desde un enfoque
de derechos. Ademds, predomina la concepcién de la pobreza como
un fenémeno multidimensional que requiere ser abordado a través
de politicas sociales integrales. Esto es fundamental, pues implica
compartir elementos conceptuales para definir una agenda social
coherente a nivel de la regién. Por otro lado, en la agenda de esos foros
estd presente (de forma mdas o menos explicita) la concepciéon de que
los procesos de integracién regional pueden contribuir a una mayor
igualdad e inclusién social.

19 Para mejorar estos sistemas de medicién deben articularse las propuestas metodoldgicas del
Manual de estadisticas de finanzas piiblicas del Fondo Monetario Internacional (FMI) con el Sistema
de Cuentas Nacionales, en la linea de las cuentas satélite, e incluir la informacién de costos
e inversion como parte integral del sistema de analisis de la gestién social, articulada con la
informacién social, con miras a potenciar la racionalidad en la toma de decisiones hacia la
maximizaciéon de los impactos y la eficiencia en el uso de los recursos (Martinez y Collinao,
2010; Martinez, 2015).
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Dichas tematicas son compatibles con las orientaciones principales
que ha tomado la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible, lo que
ayudara a coordinar el monitoreo de las nuevas prioridades a nivel
regional. Por otro lado, también hay temas especificos que destacan en la
agenda de algunas instancias, lo que amplia su diversidad.

Con respecto a la institucionalidad social a nivel de cada pafs,
la coordinacién y articulacién intersectorial persiste como un ambito
que requiere mayor desarrollo para promover una gestion sistémica e
integrada de las politicas sociales en la regién. Esta necesidad responde
a las caracteristicas de multidimensionalidad de los fenémenos sociales y
la especializacién temética de los sectores (por ejemplo, en ministerios de
salud, educacioén, desarrollo social, trabajo y vivienda). También tiene que
ver con especificidades de los diversos segmentos poblacionales atendidos,
relacionadas con el ciclo de vida o con caracteristicas y determinantes de
género, raza, etnia o condicién de discapacidad.

Otro desafio organizacional es la articulacion vertical entre distintos
niveles de gobierno (central, subnacional y local), asi como la consolidacién
y ampliacién de los mecanismos de consulta y participacion. Avanzar
en estos elementos es fundamental para el disefio e implementacién de
politicas realmente integrales y participativas.

En materia de gestion, los paises de la regiéon han mostrado
avances importantes en cuanto a modelos e instrumentos. Ello se refleja
en la expansiéon de reglamentos de programacion y sistemas de registro
de participantes, asi como en la incorporacién de procesos de disefio y
evaluacién ex ante, monitoreo y evaluaciéon de impacto de programas.
Esto representa un avance auspicioso en lo que se refiere a la efectividad,
eficiencia, transparencia y sostenibilidad de las politicas sociales. Sin
embargo, subsisten desafios importantes, como la evaluacién a nivel
del conjunto de la politica (no solo de programas), la expansioén de los
conocimientos y técnicas entre quienes gestionan la politica y el desarrollo
de un mayor niimero de mecanismos de rendicién de cuentas, més claros y
con participacién de distintos actores, entre otros.

Ademas, se requiere avanzar en cuanto a la garantia de recursos
suficientes y estables para enfrentar los desafios de la politica social, en
particular la referente a la proteccién social de la poblacién en situacion
de pobreza e indigencia. En ese proceso, la identificacién de alternativas
vinculadas con reglas fiscales que favorezcan la politica social y la
asociacién de esta con iniciativas de “reforma fiscal verde” se perfilan
como posibles caminos de accién.
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Una mirada a la institucionalidad de la proteccién social no
contributiva muestra un panorama diverso, pero con desafios comunes.
En general, se observa la necesidad de coherencia y articulaciéon entre
los modelos de institucionalidad y las estructuras ministeriales y
programaticas existentes, asi como de estas con los multiples actores
que participan en sistemas de proteccién social hoy més complejos
que en el pasado. Por ejemplo, la rectoria de los programas de
transferencias monetarias y de las pensiones sociales no siempre
radica en las entidades que tienen el mandato formal de combatir la
pobreza o promover la proteccion social, lo que implica necesariamente
una mayor coordinacién. Otro desafio es balancear el objetivo de
promover la proteccién social para todas las personas, con la atencién
y visibilizacién de necesidades particulares de distintos segmentos de
poblacién, en lo que confluyen diversas entidades gubernamentales.
Asi, un desafio central en materia institucional es la coordinacién
intersectorial entre las diversas dreas de la politica de proteccién social,
entre los componentes contributivos y no contributivos y los sistemas
de cuidado, y entre entidades con mandatos generales y las que tienen
mandatos especificos.

En sintesis, los paises de la regién han hecho avances significativos
en materia de institucionalidad social, lo que augura mejoras sustantivas
en la calidad, efectividad, eficiencia, transparencia y sostenibilidad. En esa
drea no existe un modelo tinico deseable, sino desafios importantes que
deben acometerse, entre los que se cuentan:

* Consolidar una base juridico-normativa que dé sostenibilidad
a la politica social como politica de Estado y posibilite avanzar
hacia objetivos més estructurales y delargo plazo que sobrepasen
el alcance de los periodos de gobierno.

e TFortalecer la capacidad de coordinacién y articulacién de
las politicas de superaciéon de la pobreza con las politicas de
proteccién social entendidas de forma integral, con otras areas
de la politica social (educacion, salud, trabajo, vivienda) y con el
ambito econdmico, de infraestructura y de desarrollo productivo.
Esta necesidad se origina en la multidimensionalidad de los
fenémenos de la pobreza, la desigualdad y el desarrollo social.
También responde a la especializacién tematica de los sectores,
a lo que se suma la necesidad de atender caracteristicas
poblacionales particulares, segiin etapas del ciclo de vida,
sexo, raza, etnia y discapacidad.
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Mejorar la capacidad de articulacion y cooperacién entre los
niveles de gobierno central, regional y local, con énfasis en
aquellos particularmente débiles y emplazados en las zonas
mas pobres, y desarrollar instancias de participacion de las
poblaciones destinatarias de la politica y de sus organizaciones,
asi como de actores privados relevantes. La heterogeneidad
en cuanto a capacidad técnica y recursos (fisicos, humanos y
financieros) de los niveles subnacionales también es un reto
relevante a acometer, debido a que esos aspectos tienden a ser
mas débiles en las zonas que se encuentran mas distantes del
Gobierno central y presentan mayores niveles de pobreza.

Profundizar la capacidad de la gestién ptiblica en materia
social, mediante la formalizacion de procedimientos que
abarquen desde la definicion de planes hasta la evaluacién
de sus resultados, asi como la disponibilidad de informacién
confiable y oportuna para guiar la toma de decisiones con el fin
de maximizar los impactos y la eficiencia.

Disponer de recursos suficientes para atender las necesidades
de una politica social de calidad, transformando la idea
de gasto corriente en la de inversién social, y mejorando su
registro y divulgacién, tanto en lo referente al financiamiento
como a la ejecucioén.

Por dltimo, deben promoverse espacios de acuerdo y pactos sociales

y politicos amplios orientados hacia la concrecién de objetivos superiores,
como los establecidos en la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible
(CEPAL, 2015). Estos acuerdos son un sustrato clave para institucionalizar

y legitimar en el transcurso del tiempo las nuevas politicas de proteccion

social. Junto al acuerdo social y politico, se requiere avanzar en cuanto
al logro de un pacto fiscal que asegure recursos suficientes y estables

para concretar los objetivos de erradicacién de la pobreza, garantia de

derechos y disminucién sustantiva de la desigualdad social en América
Latina y el Caribe.
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Parte 2
Componentes de la proteccion social
y su institucionalidad






Capitulo I

Regulacion del mercado de trabajo y
proteccion social: desafios institucionales

Mario D. Veldsquez Pinto!

Introduccion?

En este capitulo se hace un andlisis de la institucionalidad de las regulaciones
laborales como un componente de la proteccién social. Es decir, del conjunto
de normas y acciones destinado a proteger el trabajo decente y facilitar la
proteccion social de los trabajadores y sus dependientes.

Se comienza por la discusién sobre el papel de las regulaciones
laborales y las propuestas y medidas destinadas a otorgar flexibilidad a
los mercados de trabajo en la regién (mediante la desregulacién de los
afos ochenta y noventa), asi como sus efectos negativos en la calidad del
empleo y el aumento de la desproteccién y la pobreza. A partir de ello, se
ha revalorizado el papel de las regulaciones laborales como componentes
de la protecciéon social, en conjunto con la elaboracién de politicas activas
destinadas a perfeccionar el funcionamiento de los mercados de trabajo y
fortalecer la insercién laboral productiva.

! Consultor de la Divisién de Desarrollo Social de la Comisién Econémica para América Latina y

el Caribe (CEPAL).

Este capitulo se basa en el documento “Regulacion del mercado de trabajo y proteccién social
en pafses de América Latina”, elaborado por Mario Veldsquez, con la colaboracién de Fabiana
Pierre y Matias Salces, Asistentes de Investigacion de la Divisién de Desarrollo Social de la
CEPAL (véase Velasquez, 2016).
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En la segunda seccion se examina el alcance de la relacién entre
las regulaciones laborales como componentes de la proteccién social. En
la tercera se presenta una propuesta de andlisis basada en el rol de las
normas laborales para proteger a los trabajadores ante un conjunto de
riesgos que surgen durante el ciclo de vida, tanto en la etapa previa a la
vida activa como en la de participacién en la fuerza de trabajo y en la vejez.
Respecto de cada etapa y cada riesgo identificado, se indican regulaciones
laborales especificas.

En la cuarta seccion se intenta verificar la existencia de las normas y sus
contenidos a nivel de cada pais. Para ello se recurre sobre todo a tres fuentes
principales: la ratificacion de los convenios internacionales de la Organizacién
Internacional del Trabajo (OIT), las garantias nacionales fundamentales
expresadas en las respectivas constituciones y los codigos del trabajo.

En la quinta parte del capitulo se examina el disefio institucional
dispuesto para velar por el cumplimiento de las normas. Se consideran el
disefio y las funciones basicas de los ministerios de trabajo, asi como las
caracteristicas de las vias judicial y administrativa. En este tltimo caso,
se presenta ademds una descripcién de los sistemas, sus funciones y su
fortaleza institucional, a partir de un conjunto de indicadores. Se culmina
con el analisis de indicadores de resultados, que informan acerca del grado
de proteccién existente frente a los riesgos antes descritos.

El apartado final contiene reflexiones sobre los logros alcanzados y
los desafios que se presentan en los paises de América Latina para avanzar
hacia una institucionalidad fortalecida que contribuya a la sostenibilidad y
la eficacia de la regulaciéon del mercado laboral, como componente central
para universalizar el trabajo decente y la proteccién social en la regién.

A. Regulaciones laborales y flexibilidad laboral
en América Latina®

Las regulaciones del mercado de trabajo, y su efectivo cumplimiento,
son factores decisivos para que las relaciones laborales se desarrollen en
condiciones de libertad, igualdad, seguridad y dignidad humana. Estos
son los atributos en que se basa la OIT para definir el trabajo decente y
sirven de referencia para el establecimiento de estdndares internacionales
en la materia.

En este estudio solo se hace referencia al trabajo remunerado y sus regulaciones. Se excluye
del andlisis el trabajo no remunerado, es decir, la produccién de bienes y servicios realizada
por los miembros del hogar para la que no se dispone de valoracién de mercado, pero que
contribuye al bienestar familiar y social. Algunas de estas actividades se relacionan con las
propias necesidades de la familia, como el cuidado de nifios y adultos, la cocina, la jardineria
y el mantenimiento del hogar, o la atencion a otras personas, por ejemplo, amigos que estén de
visita o parientes que vivan fuera del hogar.
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En las tltimas décadas, se ha cuestionado en la regién el papel y
la efectividad de tales regulaciones. Esto sucedié sobre todo en los afios
noventa, debido a la creencia de que los procesos de liberalizaciéon de
las economias para facilitar el comercio de bienes y servicios y los flujos
financieros internacionales requerian mayor flexibilidad salarial y
movilidad laboral (Banco Mundial, 1995).

Con el fin de facilitar la reestructuracion y el ajuste a medida que
los paises se abrian a una mayor competencia e integracién en la economia
mundial, se consideré necesario modificar las regulaciones en los ambitos
de las relaciones laborales individuales y colectivas, asi como en el de
las contribuciones sociales y demds gravamenes aplicados sobre los
salarios. Se presuponia que estos producian efectos negativos al favorecer
a quienes tenian buenos trabajos, en detrimento de los desempleados y
los trabajadores de la economia informal. La flexibilidad del mercado de
trabajo se entendia como un factor clave para el éxito de las reformas que
anticipaban el crecimiento de la region®.

Vega Ruiz (2005) determiné que 11 de 17 paises latinoamericanos
analizados habian implantado reformas laborales favorables a la
flexibilidad entre 1990 y 2005. Las reformas mas profundas se habian
realizado en la Argentina y el Pert, seguidos de otros cuatro paises (Brasil,
Colombia, Ecuador y Panama), donde fueron importantes, aunque menos
amplias. En otros cinco paises (Chile’, Guatemala, Nicaragua, Reptblica
Dominicana y Venezuela (Reptiblica Bolivariana de)) las reformas fueron
de menor magnitud.

Ello se vio complementado con cambios en las politicas de proteccion
social de base contributiva. Una de las areas privilegiadas de intervencién,
bajo este enfoque, fue la de pensiones (véase el capitulo IV). En efecto, el
Banco Mundial alent6 su privatizacién y la conformaciéon de un sistema
multipilar, en que se debia considerar un componente constituido por
planes de ahorro, de carécter obligatorio, financiados integramente por los
cotizantes y gestionados por empresas privadas (Banco Mundial, 1994).
Se esperaba que este tipo de sistema alentara el crecimiento econémico,
el desarrollo de los mercados de capitales y de la inversion y, con ello, el
empleo productivo, base indispensable a su vez para el desarrollo de los
sistemas contributivos de seguridad social.

En cuanto a los resultados obtenidos, Fraile (2009) sostiene que
tales politicas sociolaborales casi nunca produjeron los frutos previstos.
La flexibilizacién laboral, la descentralizacién de la negociacion colectiva,

*  Véanse Loray Pagés (1997); Edwards y Lustig (1997); Heckman y Pagés (2000 y 2004); Kuczynski
y Williamson (2003); Singh y otros (2005), citados por Fraile (2009).

En Chile, los cambios se realizaron con anterioridad al periodo del estudio citado, sobre todo
mediante el Plan Laboral de 1979. Desde 1990, los Gobiernos democréaticos han ido cambiando
parcialmente sus disposiciones.
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la privatizacién de las pensiones y el peso creciente del mercado en la
provision de bienestar social causaron, a menudo, un aumento de la
informalidad y de las desigualdades y una reduccién de la proteccion
social, sin estimular el empleo.

El comportamiento del mercado de trabajo no mejoré de manera
significativa tras las reformas, por lo que no se cumplié la expectativa de
que la liberalizacién incrementaria la demanda de mano de obra (Berg,
Ernst y Auer, 2006). En cambio, la inestabilidad laboral aumenté en la
region durante los afios noventa, pues la antigiiedad media en los puestos
de trabajo disminuyé hasta situarse en 76 afos a finales del decenio,
mientras que en los paises de la Organizacion de Cooperacién y Desarrollo
Econémicos (OCDE) ascendia a 10,5 afios (Tokman, 2007).

No obstante, la flexibilidad salarial también era elevada en América
Latina entre 1980 y 2000. En el conjunto de la region, la participacién de
los salarios en el producto interno bruto (PIB) descendié en 13 puntos
porcentuales entre 1990 y 2005 (IIEL, 2008).

El desempleo abierto fluctud, aunque con tendencia ascendente,
sobre todo después de las crisis econémicas periddicas que se registraron
en la segunda mitad de la década de 1990. El problema principal radicé
en la baja calidad de los puestos de trabajo creados. Entre 1990 y 2003, seis
de cada diez personas ocupadas trabajaban en la economia informal y
solo cinco de cada diez nuevos asalariados cotizaban a la seguridad social
(OIT, 2004). Ello puso en evidencia que las medidas de flexibilidad laboral
no parecian haber resultado eficaces para reducir la informalidad.

Al considerar las tendencias registradas en los mercados de trabajo, no
resultd extrafio que la privatizacion de los sistemas de pensiones no lograse
ampliar la cobertura de seguridad social como se anticipaba. Dicha cobertura,
medida como porcentaje de cotizantes activos respecto de la fuerza de trabajo,
se habia reducido para el afo 2002 en los 12 paises latinoamericanos que
habian comenzado a renovar sus sistemas de pensiones en el decenio de 1980
(Mesa-Lago, 2004). Esta experiencia mostrd, ademas, que la precariedad y la
inestabilidad del empleo ponen en peligro la capacidad de los trabajadores de
acumular cotizaciones suficientes para tener derecho a una pensién minima
al llegar a la jubilacién (véase el capitulo IV).

Al final de los afios considerados, se pudieron constatar los escasos
avances en la reduccién de la pobreza y en la desigualdad de los ingresos.
La pobreza en América Latina se redujo de un 48,3% en 1990 a un 44%
en 2002, pero se mantuvo por encima del 40,5% de 1980. En términos
absolutos, respecto de 1980, la poblacién bajo la linea de la pobreza habia
aumentado en 120 millones de habitantes (CEPAL, 2009). A su vez, la
desigualdad de ingresos se profundizé en los afios noventa, cuando se
situé muy por encima del promedio internacional.
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La experiencia descrita pone de manifiesto la importancia de las
regulaciones laborales como componente fundamental de la proteccién
social. En efecto, la desregulacién de las normas laborales como via
para aumentar la flexibilidad de los mercados de trabajo contribuy¢ a la
precarizacién de los empleos. Ello afect6 el potencial de incremento de la
productividad asociada a ocupaciones estables y en condiciones de trabajo
decente, y contribuy6 a que se redujeran los niveles de proteccién social de
los trabajadores y de sus dependientes.

La flexibilidad laboral incluye dos dimensiones: i) la del mercado
de trabajo, y ii) la del trabajo como factor productivo (Amadeo y Camargo,
1993). La primera puede entenderse como la capacidad de la economia o del
mercado de trabajo de retomar una posicién éptima de equilibrio después
de un choque exdgeno o frente a cambios en sus condiciones. Por tanto,
alude a la facilidad para ajustar las dotaciones de personal de las empresas
o para que los trabajadores se trasladen de un segmento a otro del mercado
(flexibilidad externa). También alude a la adaptacién de la organizacion del
trabajo (flexibilidad interna), que incluye la capacidad de realizar diversas
tareas, el ajuste de las remuneraciones y la redistribucién de los tiempos
de trabajo, entre otros factores. La segunda, en cambio, se refiere a la
adaptabilidad del propio trabajador, y depende del grado de adaptacién de
su capital humano y de su potencial de crecimiento de productividad.

Entre los tipos de flexibilidad sefialados existen interdependencias
que es necesario considerar. Por ejemplo, en economias que presentan alta
flexibilidad de los salarios y del empleo, tienden a predominar contratos de
trabajo por tiempos limitados, el desempleo es mds frecuente y los salarios
suelen variar ampliamente a lo largo del ciclo, todo lo cual afecta la estabilidad
laboral y la calidad del trabajo. En cambio, los contratos de trabajo prolongados
contribuyen al aumento de la productividad, ya sea mediante incentivos
de promocién y buenas condiciones de trabajo, o de cardcter pecuniario,
vinculados al desempefio, asi como oportunidades de entrenamiento.

En definitiva, de lo anterior se derivan dos conclusiones principales.
La primera es que es posible deducir que existe un nivel éptimo de
flexibilidades deseables, ciertamente menor que el maximo de flexibilidad
posible. La experiencia comentada es elocuente al respecto. En segundo
término, aquel nivel 6ptimo de flexibilidades requiere un marco de
regulaciones laborales que, de manera simultdnea, contribuyan a un
funcionamiento eficiente de los mercados de trabajo y de la promocién del
trabajo decente. A fin de lograr dicho equilibrio se requieren regulaciones
laborales adecuadas que garanticen la proteccion de los derechos
econdmicos y sociales de los trabajadores para enfrentar los cambios. Con
ello se aseguraria el acceso a la proteccion social ante los riesgos propios
que el trabajador enfrenta tanto en su vida activa como con posterioridad a
ella, lo que también beneficiaria a sus dependientes en las etapas previas a
su insercién en los mercados de trabajo.
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B. Regulaciones laborales y proteccion social

La proteccién social tiene por objeto garantizar un ingreso que permita
mantener niveles minimos de calidad de vida, acceder a servicios sociales y
de promocién, y universalizar el trabajo decente. De acuerdo con Cecchini
y Martinez (2011), para el logro de tales objetivos se deben considerar
tres componentes principales: i) la protecciéon social no contributiva
(asistencia social); ii) la proteccién social contributiva (seguridad social), y
iii) la regulacién de los mercados laborales. Esta tltima se entiende como
el conjunto de normativas y estdndares orientados a fomentar y proteger el
trabajo decente.

La inclusién de las regulaciones de los mercados de trabajo como
componente de la proteccion social permite incorporar la proteccion de los
derechos individuales y colectivos de los trabajadores como un elemento
critico en la reduccién y mitigacién de los riesgos asociados con el déficit
de trabajo decente (Barrientos y Hulme, 2008). Ese déficit caracteriza a la
region, y las politicas de proteccion social contributiva y no contributiva
buscan resolverlo.

Sin embargo, es necesario tener en cuenta que las regulaciones
del mercado laboral en América Latina cubren solo a un segmento de
la poblacién en edad de trabajar, ya que la incidencia de la informalidad
en el empleo es significativa y abarca a algo menos de la mitad de los
trabajadores no agricolas, como se ilustra en el grafico IIL.1°. Esto
constituye una barrera estructural en términos de la aplicacion efectiva
de las normas laborales en la regién y del alcance de la proteccién que de
ellas se deriva.

¢ El informe (OIT, 2014) se refiere al empleo informal no agricola. El empleo informal en la
agricultura presenta particularidades que es necesario analizar con detalle. Al respecto, en La
medicion de la informalidad: Manual estadistico sobre el sector informal y el empleo informal, de 2013, la
OIT sostiene: “La mayoria de los paises excluyen las actividades agricolas y afines del &mbito de
las estadisticas del sector informal pero algunos paises las incluyen. La resolucion de la 15* CIET
reconocié que, desde un punto de vista conceptual, esas actividades deberian incluirse en el
ambito del sector informal si las realizan empresas de hogares y si cumplen con los criterios de la
definicion del sector informal. Por razones practicas vinculadas con la recoleccién de datos, sin
embargo, la resolucién de la 15* CIET (OIT, 1993a, parrafos 16 y 20) acept6 la opcién de excluir
las actividades agricolas y afines del ambito de las encuestas del sector informal y realizar
una medicion por separado. El razonamiento fue que la mayoria de los paises en desarrollo
tienen un gran sector agricola, principalmente compuesto de pequefias empresas de hogares
no registradas, y que la inclusiéon de dichas empresas en las encuestas del sector informal
conduciria a una considerable expansién de las operaciones y al aumento de los costos de las
encuestas. Ademas, muchas oficinas nacionales de estadisticas ya tienen establecido un sistema
de encuestas agricolas cuya cobertura incluye (o puede extenderse para incluir) empresas de
hogares no constituidas en sociedad, dedicadas a las actividades agricolas y afines”. Por otra
parte, hay que considerar que, si bien no todas las actividades rurales son agricolas, la mayoria
de estas tltimas son rurales.
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Grafico lll.1
América Latina (14 paises): empleo informal no agricola, 2009 y 2011-2015
(En porcentajes)

T T T T T
2009 2011 2012 2013 2014 2015

Fuente: Organizacion Internacional del Trabajo (OIT), Panorama Laboral 2016. América Latina y el Caribe,
Lima, Oficina Regional para América Latina y el Caribe, 2016.

Segtin la OIT (2016), la proporcién de empleo informal (respecto del
empleo total no agricola) disminuy6 en el periodo 2009-2014, al pasar de
un 50,1% a un 46,5%, debido a un escenario econémico favorable y a la
aplicacioén de un conjunto de politicas especificas en los paises de la region.
No obstante lo anterior, se observa una reversion de la tendencia en 2015,
afo en que repunta hasta alcanzar un 46,8%. Este porcentaje fue similar al
registrado en 2013, con lo que al menos unos 133 millones de trabajadores
se encontraban en la informalidad en 2015. Si se tiene en cuenta que la
tendencia a la desaceleracion de las economias de la region ha persistido (y
en algunos casos se han registrado caidas), es muy probable que la tasa de
empleo informal se haya incrementado nuevamente en 2016.

Respecto de las caracteristicas de los trabajadores informales,
segun la OIT (2013), un 30,5% del empleo informal en 2013 correspondia
a empleadores y trabajadores por cuenta propia, asi como asalariados de
unidades de produccién informales no registradas, con escasa dotaciéon
de capital y pequefia escala de operaciones (lo que les dificulta alcanzar
un adecuado nivel de productividad y volimenes de producciéon
suficientes). En tanto, habia un 11,4% de empleados que trabajaban en el
sector formal, lo que se debia sobre todo al incumplimiento del marco
normativo, el desconocimiento de la ley, la incapacidad econémica
o la debilidad institucional. Un tercer grupo estaba compuesto por
trabajadores con empleo informal en el sector de los hogares (en su
mayoria, del servicio doméstico), y representaba un 4,9% del empleo total
no agricola en dicho afio.
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Al desagregar esas estadisticas por categoria ocupacional, como se
indica en el cuadro IIL1, las mayores tasas de informalidad se presentan
entre los trabajadores por cuenta propia (82,3%), seguidos por los
trabajadores domésticos (77,5%) y los asalariados de microempresas con
menos de diez trabajadores (58,6%), la que supera en mds de cuatro veces
la registrada en empresas con mds de diez trabajadores. Entre estas tres
categorias se concentra el 79% del total de trabajadores informales de los
paises de la regién analizados.

Cuadro lll.1
América Latina (14 paises): tasa y composicion del empleo informal
no agricola segun categorias ocupacionales, 2013
(En porcentajes)

Categoria ocupacional Tasa de empleo info’rmal Compos_icic’)n del

en cada categoria empleo informal
Total 46,8 100
Asalariados (incluye empleadores) 33,7 52,7
Del sector publico 15,9 4,3
De empresas privadas 32,9 38,1
De uno a diez trabajadores 58,6 27,8
Mas de diez trabajadores 14,4 9,4
De hogares 77,5 10,3
Trabajadores por cuenta propia 82,3 40,9
Trabajadores familiares auxiliares 100 53
Otros 96,7 11

Fuente: Organizacion Internacional del Trabajo (OIT), La medicidn de la informalidad: Manual estadistico
sobre el sector informal y el empleo informal, Ginebra, 2013.

Al ampliar las oportunidades de trabajo decente, se aumenta el
potencial de reducir y mitigar los riesgos y demandas de la proteccién
social durante la vida activa de los trabajadores, en su etapa activa y en su
retiro, asi como de proteger a sus dependientes.

1. Riesgos y regulaciones laborales

Considerando el papel sefialado de las regulaciones laborales como
componente de la proteccion social, a continuacién se presenta un enfoque
destinado a su analisis. En primer término, se plantea que el vinculo entre
las normas y la proteccién es el trabajador dependiente. Esto se debe a que
las regulaciones mencionadas se aplican a partir de la existencia de una
relacién laboral y permiten generar protecciones frente a determinados
riesgos que: a) el propio trabajador enfrenta; b) enfrentan sus dependientes
en las etapas anteriores a la incorporacién a la vida laboral, y ¢) le
habilitaran al trabajador el acceso a la proteccién una vez que abandone la
vida activa.



Institucionalidad social en América Latina y el Caribe 113

El andlisis planteado reconoce en el trabajador y en la existencia
de la relacién de trabajo, la via por la que las regulaciones se tornan en
componentes de proteccion frente a determinados riesgos que requieren una
cobertura adecuada. Esto se debe a sus efectos potenciales en el desarrollo
del trabajo decente, respecto de tres poblaciones relacionadas que se definen
al incorporar la dimension del ciclo de vida: i) los propios trabajadores;
ii) sus dependientes, y iii) quienes se retiran de la fuerza de trabajo’.

a) Etapa previa a la vida activa

Hay dos riesgos principales: la desproteccion del recién nacido y
del nifio en sus etapas primarias de formacion, y las inserciones laborales
precarias bajo las modalidades de trabajo infantil o las formas no reguladas
de trabajo de los adolescentes.

Respecto de la primera situacion mencionada, el objetivo de la
proteccion es asegurar condiciones de bienestar del que esta por nacer,
del recién nacido y del nifio durante todo su proceso de crecimiento
y desarrollo. En este caso, las regulaciones laborales mas relevantes
seleccionadas son las que establecen el descanso prenatal y posnatal, las
licencias para alimentacién y el cuidado de los hijos por enfermedad, y el
derecho a disponer de salas cuna u otras alternativas que se adopten con
un propésito similar.

En cuanto a la prevencién de la insercién laboral precaria, tanto en
la infancia como en la adolescencia, las normas laborales atingentes son,
principalmente, aquellas que prohiben el trabajo infantil y las que regulan
el trabajo de los adolescentes mediante la exigencia de condiciones de
trabajo adecuadas y la atencién a casos especiales.

b) Durante la vida laboral activa

Se identifican tres dreas principales de riesgos: i) la ausencia de
contratos de trabajo como condicién minima para el resguardo de derechos
basicos de los trabajadores en la relacién laboral; ii) los impedimentos
para el ejercicio del derecho a la sindicacién y la negociacién colectiva, y
iii) la ausencia de cobertura frente a riesgos de accidentes del trabajo y
enfermedades profesionales, asi como ante la eventualidad del desempleo.

Las principales regulaciones laborales relevantes ante los riesgos
sefnalados son la obligatoriedad de formalizar el contrato de trabajo individual
con el objetivo de reconocer las obligaciones bésicas de dicha relacién en

7 Cabe tener presente que la proteccion social en las etapas del ciclo de vida senaladas no es

exclusiva delasnormas e instituciones laborales. Por ejemplo, la cobertura de riesgos relacionados
con la salud no se circunscribe al &mbito de los accidentes del trabajo ni las enfermedades
profesionales, como sucede con otras enfermedades comunes o crénicas e incapacitantes que
también pueden impedir la actividad laboral en forma temporal o permanente. En tal caso, la
unidad de anélisis radica en los sistemas de salud y la cobertura que brindan.
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materia de horarios y jornadas de trabajo y descanso, horas extraordinarias,
vacaciones pagadas, monto y periodicidad del pago de remuneraciones.
También se busca definir las causales por las que se puede rescindir el contrato
y las consecuencias que puedan derivarse para las partes.

Entre las materias bésicas reguladas en un contrato de trabajo, cabe
destacar la vigencia de un salario minimo. Este se determina segtn las
caracteristicas de cada pais y tiene por finalidad garantizar el derecho de
todo trabajador a un nivel de consumo bésico y de condiciones de vida,
con independencia del trabajo que desempefie y de la calificacién que
requiera para ello. Ademas, adquiere especial importancia inhibir todo
tipo de discriminacién laboral, ya sea por condiciéon de género, raza o
condicién social, o de otra especie. Dicha discriminacién suele expresarse
con mayor frecuencia en diferenciales de salarios que no se explican por
las funciones realizadas ni por los niveles de calificacién o experiencia
laboral de quienes las realizan.

En el area de los derechos colectivos, las regulaciones laborales
apuntan a garantizar el derecho de todo trabajador a organizarse con
el objetivo de velar por el cumplimiento de sus derechos expresados en
los contratos de trabajo y en las normas laborales y sobre condiciones de
trabajo. También se intenta facilitar formas de denunciar su incumplimiento
y permitir que los sindicatos representen a sus afiliados ante el empleador,
a fin de resolver las contingencias propias de la vida de las empresas y
mejorarlas teniendo en cuenta su aporte al proceso productivo.

Una funcién esencial de un sindicato es la de negociar colectivamente
con los empleadores, con el fin de establecer (en un contrato colectivo)
condiciones de trabajo y empleo acordes con la de las empresas o el sector de
actividad en que operan, tales como: i) evolucion real de las remuneraciones
en el tiempo; ii) beneficios asociados al cumplimiento de metas;
iii) inversiones en capacitacién para el trabajo; iv) mecanismos de promocién
interna, y v) prevencién y vigilancia de las condiciones de trabajo.

Un tercer ambito de interés para el andlisis en esta etapa se refiere
al cumplimiento de la responsabilidad de la empresa de garantizar
una cobertura de proteccién ante el riesgo de accidentes del trabajo y
enfermedades profesionales y de desempleo. En el primer caso, se entiende
que se trata del derecho del trabajador a operar en un lugar seguro y, al
mismo tiempo, el deber del empleador de establecer medidas de prevencién
o de compensacion (monetaria o de servicios) si el evento se ha producido.
Esto es independiente de la modalidad utilizada, que puede ser de cargo
directo o basarse en la contratacién de un seguro para estos efectos.

En cuanto al riesgo de desempleo de un trabajador, en los casos en
que no exista incumplimiento del contrato de trabajo por el empleado, suele
establecerse para el empleador la obligacién de compensar al trabajador
por los despidos sin causa justa, sobre bases que estdin normalmente
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definidas y reguladas en los respectivos codigos del trabajo. No obstante
lo anterior, algunos paises tienen seguros de desempleo, que garantizan
ingresos a los trabajadores en el periodo de cesantia y les sirven de apoyo
para encontrar un nuevo puesto de trabajo. En tales circunstancias,
se establecen obligaciones por las que se exige que el empleador haga
contribuciones para asegurar la proteccion ante dicho evento.

c) Enlavejez

Uno de los principales riesgos es el de ausencia o insuficiencia de
cobertura de los sistemas de seguridad social (sobre todo de pensiones y de
salud) para proteger los ingresos y las condiciones generales de bienestar.

Desde el punto de vista de las regulaciones laborales y su relacién con
la proteccién frente a los riesgos sefalados, dicha proteccién se obtiene por
lo general sobre la base de los aportes efectuados a sistemas contributivos
durante la vida activa. Lo anterior estd directamente relacionado con una
trayectoria laboral desempefiada en condiciones de trabajo decente. En caso
contrario, la proteccién requerida descansara en las condiciones de acceso y
suficiencia de los beneficios de los sistemas no contributivos.

Con independencia del tipo de sistema que proporcione la
proteccién requerida, la cobertura y suficiencia de los beneficios siempre
estard condicionada a su sostenibilidad financiera. En todo caso, es
necesario tener en cuenta que las dimensiones de cobertura, suficiencia
y sostenibilidad deben conciliarse. Si se subordinan las primeras a la
sostenibilidad, se incrementa el riesgo de no cubrir a toda la poblacion
que lo requiere o de que las prestaciones no sean suficientes para aliviar la
pobreza en la vejez.

En el cuadro III.2 se ilustra la matriz de andlisis desarrollada a
partir de las consideraciones presentadas. Segun las etapas del ciclo de
vida, se identifican los principales riesgos y las regulaciones laborales
seleccionadas para enfrentarlos. Sin embargo, la existencia de una norma
no es condicién suficiente para garantizar la proteccién requerida si no
se dispone de la capacidad de promover y fiscalizar su cumplimiento, asi
como sancionar su eventual incumplimiento.

A partir de las dimensiones juridico-normativa y organizacional
descritas en el capitulo I, a continuacién se analiza la situacién que se
presenta en los paises de la region en cuanto a la institucionalidad de la
regulacién laboral como componente de la proteccién social y su capacidad
de dar cuenta de sus objetivos. Este andlisis se centra en los &mbitos de la
promocién del cumplimiento de las normas laborales, la fiscalizacién de las
condiciones de trabajo y la aplicacién de sanciones ante el incumplimiento.
Se trata de tres dreas complementarias que potencian el cumplimiento de
las normas laborales.
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C. Regulaciones laborales

A la luz de lo senalado en la seccién anterior, se perfilan dos preguntas
fundamentales a responder para dar cuenta de la dimensién juridico-
normativa de la institucionalidad en el caso de la regulacién del mercado
laboral, como parte del sistema de proteccién social. Dichas preguntas son:
i) jexisten normas o regulaciones destinadas a proteger a los trabajadores
ante el conjunto de riesgos sefialados?, y ii) ;cudles son sus contenidos? Para
responderlas, se examinan a continuacién las distintas fuentes juridicas,
segln su jerarquia, desde la adhesién a convenios internacionales y su
ratificacién, asi como los contenidos presentes a nivel constitucional, hasta
los c6digos del trabajo, leyes especiales y decretos especificos.

1. Convenciones internacionales

En el plano internacional, la regulacién aplicable al trabajo y las relaciones
laborales presenta un nivel de desarrollo institucional que sobresale
respecto a otros ambitos de la politica social, tanto en su amplitud como en
su profundidad, historia y participacién de actores (gobiernos, empleadores
y trabajadores). La OIT promueve entre sus 178 Estados miembros la
necesidad de mantener ciertos estindares laborales de tratamiento minimo,
basados en convenios internacionales, recomendaciones y resoluciones,
con el objetivo de mejorar las condiciones de vida y de trabajo®.

a) Convenios de la OIT y proteccion ante riesgos
en el ciclo de vida

Entre los convenios que se relacionan directamente con los objetivos
de la regulacion del mercado de trabajo como componente de la proteccion
social se encuentran los llamados fundamentales y otros denominados
técnicos. El Consejo de Administracion de la OIT ha establecido que hay

§  En el marco de la OIT, un convenio es una norma internacional (aprobada en una conferencia
internacional del trabajo) y su eficacia en cada pais estd condicionada a su ratificacién por la
autoridad competente del Estado. Si un pais decide ratificar un convenio, en general este entra
en vigor alli un afio después de la fecha de la ratificacion. Los paises que ratifican convenios se
obligan a implementarlos en su legislacién y practicas nacionales. El control de la aplicacion
de los convenios de la OIT se realiza tanto mediante memorias anuales que cada Estado
miembro ha de rendir sobre su cumplimiento del convenio, como mediante el control directo,
que consiste en un sistema de denuncias ante el Consejo de Administracién o los érganos de
control, planteadas por los Estados miembros (quejas) o por las representaciones sindicales de
trabajadores o empresarios (“reclamaciones”). Para garantizar la aplicacién de los convenios, la
OIT cuenta con un procedimiento de supervision muy desarrollado. Las recomendaciones de
la OIT son propuestas sin caracter vinculante, dirigidas a los Estados miembros, que solo los
obligan a informar al Director de la OIT sobre el estado de la respectiva legislacién interna y el
grado de observancia de lo recomendado. Las resoluciones, por su parte, expresan la opinién
o criterio de la OIT sobre determinadas materias y, en consecuencia, carecen de obligatoriedad
y suelen ser anticipaciones de futuras recomendaciones y convenios, formuladas mediante
exhortacién o invitacién, bien a los Estados miembros, al Consejo de Administracién, al Director
General o a la propia OIT.
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ocho convenios fundamentales’. Abarcan desde la libertad de asociacién
y la libertad sindical hasta el reconocimiento efectivo del derecho de
negociacion colectiva, la eliminacién de todas las formas de trabajo forzoso
u obligatorio, la abolicién efectiva del trabajo infantil y la eliminacién de la
discriminacién en el empleo y ocupacion. Al respecto, la OIT lanz6 en 1995
una campafa para lograr la ratificacion universal de dichos convenios. En
la actualidad se registran mas de 1.200 ratificaciones, lo que representa un
86% del namero posible de ratificaciones a nivel mundial.

Si se consideran las etapas del ciclo de vida, los riesgos de la etapa
de la ninez y la adolescencia se abordan en diversos convenios de la
OIT: el Convenio sobre el Trabajo Nocturno de los Menores (Industria),
1919 (Num. 6); el Convenio sobre la Protecciéon de la Maternidad,
2000 (Num. 183); el Convenio sobre la Abolicién del Trabajo Forzoso,
1957 (Num. 105); el Convenio sobre la Edad Minima de Admisién al
Empleo, 1973 (Num. 138) y el Convenio sobre la Prohibiciéon de las Peores
Formas de Trabajo Infantil, 1999 (ntiim. 182) (véase el cuadro IIL.3).

Cuadro 1.3
Convenios de la OIT en paises de América Latina relacionados
con etapas de ciclo de vida

Convenios Ano  Contenidos fundamentales Etapa
C006. Convenio 1919  Queda prohibido emplear durante la noche a Nifiez y
relativo al Trabajo personas menores de 18 afios en empresas adolescencia
Nocturno de los industriales, publicas o privadas, o en
Menores en la sus dependencias.
Industria
C087. Convenio sobre 1948 Los trabajadores y los empleadores, sin ninguna Edad de
la Libertad Sindical distincién y sin autorizacion previa, tienen el trabajar
y la Proteccion derecho de constituir las organizaciones que
del Derecho estimen convenientes, asi como el de afiliarse
de Sindicacion a estas organizaciones, con la sola condicién

de observar los estatutos pertinentes.
C098. Convenio 1949 Los trabajadores deberan gozar de adecuada Edad de
sobre el Derecho proteccién contra todo acto de discriminacién trabajar
de Sindicacion y de tendiente a menoscabar la libertad sindical en
Negociacion Colectiva relacion con su empleo.
C100. Convenio 1951  Garantizar la aplicacién a todos los trabajadores Edad de
sobre Igualdad de del principio de igualdad de remuneracion entre trabajar
Remuneracién la mano de obra masculina y la mano de obra

femenina por un trabajo de igual valor.

®  Se trata de los siguientes convenios: el Convenio sobre la Libertad Sindical y la Proteccién del
Derecho de Sindicacion, 1948 (Num. 87); el Convenio sobre el Derecho de Sindicacién y de
Negociacién Colectiva, 1949 (Ntim. 98); el Convenio sobre el Trabajo Forzoso, 1930 (Num. 29);
el Convenio sobre la Abolicién del Trabajo Forzoso, 1957 (nim. 105); el Convenio sobre la Edad
Minima de Admisién al Empleo, 1973 (Ntim. 138); el Convenio Sobre la Prohibicién de las Peores
Formas de Trabajo Infantil, 1999 (Num. 182); el Convenio sobre la Igualdad de Remuneracion,
1951 (Ntim. 100), y el Convenio relativo a la Discriminacién en materia de Empleo y Ocupacién,
1958 (Num. 111).
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Cuadro 1I1.3 (conclusién)

Convenios Ano  Contenidos fundamentales Etapa
C102. Convenio 1952  Garantizar la concesion de prestaciones de Edad de
relativo a la Norma asistencia médica, monetarias por enfermedad, trabajar
Minima de la desempleo, vejez, accidente de trabajo y y vejez
Seguridad Social enfermedad profesional, prestaciones familiares,

de maternidad, de invalidez y de sobrevivencia.
C105. Convenio 1957  Suprimir y no hacer uso de ninguna forma de Nifiez y
sobre la Abolicién del trabajo forzoso u obligatorio. adolescencia
Trabajo Forzoso y edad

de trabajar

C111. Convenio 1958 Llevar a cabo una politica nacional que promueva, Edad de
relativo a la por métodos adecuados a las condiciones y a la trabajar
Discriminacion en practica nacionales, la igualdad de oportunidades
materia de Empleo y de trato en materia de empleo y ocupacion, con
y Ocupacion objeto de eliminar cualquier discriminacion.
C131. Convenio 1970 Establecer un sistema de salarios minimos que Edad de
relativo a la Fijaciéon de se aplique a todos los grupos de asalariados trabajar
Salarios Minimos cuyas condiciones de empleo hagan apropiada la

aplicacién del sistema.
C138. Convenio sobre 1973  Seguir una politica nacional que asegure la Nifiez y
la Edad Minima de abolicion efectiva del trabajo de los nifios y eleve adolescencia
Admisién al Empleo progresivamente la edad minima de admisién al

empleo o al trabajo, a un nivel que haga posible el

mas completo desarrollo fisico y mental de

los menores.
C 155. Convenio sobre 1981  Prevé la adopcion de una politica nacional Edad de
Seguridad y Salud de coherente sobre seguridad y salud en el trabajo, trabajar
los Trabajadores tomando en consideracion las condiciones y las

practicas nacionales.
C158. Convenio sobre 1982 Establece el principio de que no se pondra término Edad de
la Terminacion de la a una relacion de trabajo, salvo que exista para trabajar
Relacion de Trabajo ello una causa justificada, relacionada con la
por Iniciativa capacidad o conducta del trabajador o basada en
del Empleador las necesidades de funcionamiento de la empresa.
C161. Convenio sobre 1985 Prevé el establecimiento de servicios de salud en Edad de
los Servicios de Salud el ambito de la empresa. trabajar
en el Trabajo
C182. Convenio sobre 1999  Adoptar medidas inmediatas y eficaces para Nifiez y
la Prohibicién de las conseguir la prohibicién y la eliminacién de las adolescencia
Peores Formas de peores formas de trabajo infantil con caracter
Trabajo Infantil de urgencia.
C183. Convenio sobre 2000 Establece 14 semanas de prestaciones de Nifiez y
la Proteccién de maternidad para las mujeres. adolescencia
la Maternidad
C187. Convenio sobre 2006 Promover una cultura de prevencion en materia de Edad de
el Marco Promocional seguridad y salud con vistas al logro progresivo de trabajar
para la Seguridad y un medio de trabajo seguro y saludable.
Salud en el Trabajo
C189. Convenio sobre 2011 Asegurar la promocion y la proteccion efectivas Edad de
el Trabajo Decente de los derechos humanos de todos los Trabajar

para las Trabajadoras
y los Trabajadores
Domésticos

trabajadores domésticos.

Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de Organizacién Internacional del Trabajo (OIT), “Ratificaciones
por convenio”, NORMLEX Information System on International Labour Standards, 2015 [en linea]
http://www.ilo.org/dyn/normlex/es/f?p=1000:12001:0::NO:::.
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Entre los convenios cuya aplicacion protege las condiciones de trabajo
en la edad de trabajar, cabe mencionar el Convenio sobre la Terminacion
de la Relacién de Trabajo por Iniciativa del Empleador, 1982 (Num. 158); el
Convenio sobre la Indemnizacién por Accidentes del Trabajo, 1925 (NUm. 17);
el Convenio sobre las Enfermedades Profesionales (Revisado), 1934 (Num.
42); el Convenio sobre la Libertad Sindical y la Proteccién del Derecho de
Sindicaciéon, 1948 (Num. 87); el Convenio sobre el Derecho de Sindicacion
y de Negociacién Colectiva, 1949 (Nam. 98); el Convenio sobre Igualdad de
Remuneracion, 1951 (Num. 100); el Convenio relativo a la Discriminacion
en materia de Empleo y Ocupacién, 1958 (Num. 111); el Convenio relativo a
la Fijacién de Salarios Minimos, 1970 (Ntm. 131), y el Convenio relativo a la
Norma Minima de la Seguridad Social (Norma Minima), 1952 (Num. 102),
que también aborda riesgos en la vejez.

Entre los convenios que se aplican para proteger a los trabajadores
vinculados por una relacién de trabajo cabe mencionar la Recomendacién
sobre la Relacion de Trabajo, 2006 (Ntim. 198). En ella se dispone que los
Estados miembros deberian formular y aplicar una politica nacional que
incluya medidas tendientes a ofrecer orientaciones sobre la manera de
determinar la existencia de una relaciéon de trabajo y sobre la distincién
entre trabajadores asalariados e independientes, asi como medidas
tendientes a luchar contra las relaciones de trabajo encubiertas (OIT, 2015d).

En dicho &mbito también se inscribe el Convenio relativo al Trabajo
Nocturno de los Menores en la Industria, 1919 (Ndm. 1) de la OIT, aprobado
en 1919, con el fin de limitar las horas de trabajo y disponer periodos
adecuados de descanso para los trabajadores. Es de destacar que han
transcurrido casi 100 afios desde su aprobacién, lo que es prueba de una
larga historia de desarrollo institucional en este tema. Actualmente, las
normas de la OIT amplian y especifican este marco regulatorio en varios
aspectos relacionados con la promocion del trabajo decente (OIT, 2015e).
Entre las preocupaciones de la OIT cabe mencionar las de garantizar el
acceso a salarios adecuados y regulares, el pago regular de los salarios,
la fijacién de los niveles de salario minimo y el pago de los salarios
adeudados en caso de insolvencia del empleador (OIT, 2015e).

En el area de las relaciones colectivas, hay dos convenios
fundamentales que regulan la proteccion del ejercicio de los derechos
de sindicacién y de negociacién colectiva (el Convenio sobre la Libertad
Sindical y la Protecciéon del Derecho de Sindicacién, 1948 (Num. 87) y el
Convenio sobre el Derecho de Sindicacién y de Negociaciéon Colectiva,
1949 (Num. 98)). Dicha proteccion se entiende como un requisito necesario
para la solidez de la negociacién colectiva y del didlogo social (OIT, 2015k).

Ademds, se han seleccionado convenios internacionales que
regulan la proteccion del acceso a la seguridad social de los trabajadores,
sobre todo en el ambito de la seguridad y salud en el trabajo: el Convenio
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sobre Seguridad y Salud de los Trabajadores, 1981 (Num. 155), y el
Protocolo de 2002 relativo al Convenio sobre Seguridad y Salud de los
Trabajadores, 1981; el Convenio sobre los Servicios de Salud en el Trabajo,
1985 (Num. 161), y el Convenio sobre el Marco Promocional para la
Seguridad y Salud en el Trabajo, 2006 (Ntm. 187).

Finalmente, por su importancia para la etapa de la vejez, es necesario
considerar el Convenio relativo a la Norma Minima de la Seguridad
Social, 1952 (Ndm. 102), que establece la norma minima para el nivel de las
prestaciones de la seguridad social y las condiciones para poder acceder
a ellas. Comprende las nueve ramas principales de la seguridad social,
a saber, asistencia médica, enfermedad, desempleo, vejez, accidentes del
trabajo y enfermedades profesionales, familia, maternidad, invalidez y
prestaciones de sobrevivientes.

Para aplicar dicho Convenio se ofrece a los Estados la posibilidad de
ratificarlo al aceptar en un inicio al menos tres de las nueve ramas, y luego
acatar las obligaciones derivadas de las restantes, con lo que se permite
alcanzar progresivamente todos los objetivos establecidos en el Convenio.
El nivel de prestaciones minimas puede determinarse en relacién con el
nivel salarial del pais de que se trate (véase el cuadro IIL.Al.1 del anexo).
También pueden preverse excepciones temporales para los paises cuya
economia y servicios médicos estén insuficientemente desarrollados. Ello
les permitiria restringir el &mbito de aplicacién del Convenio y la cobertura
de las prestaciones otorgadas.

Estrechamente vinculada con el Convenio nim. 102 estd la
Recomendacién sobre los Pisos de Proteccion Social, 2012 (Num. 202), que
proporciona orientaciones para establecer y mantener pisos de seguridad
social. También encauza la puesta en marcha de pisos de proteccién social
en el marco de estrategias de extension de la seguridad social, a niveles
mas elevados para el mayor nimero de personas posibles, segin las
orientaciones de las normas de la OIT en esta materia.

b) Ratificaciones y puesta en vigor

En el cuadro Il14 se enumeran los convenios que han ratificado
y puesto en vigor los paises de América Latina y que, por lo tanto, forman
parte de las legislaciones nacionales. Como es posible advertir, en el caso de
los convenios fundamentales, su aplicacion se verifica en practicamente todos
los paises analizados. Los que registran un menor niimero de ratificaciones
son el Convenio sobre la Terminacion de la Relacion de Trabajo por Iniciativa
del Empleador, 1982 (Ntum. 158) (solo lo ha ratificado la Reptiblica Bolivariana
de Venezuela). De modo similar, el Convenio sobre la Proteccion de la
Maternidad, 2000 (Ntim. 183), solo ha sido ratificado por Cuba, aunque hay que
considerar que instrumentos anteriores, como el Convenio sobre la Proteccién
de la Maternidad (Revisado), 1952 (Num. 103), atin estan en vigor en el Brasil,
Bolivia (Estado Plurinacional de), Chile, el Ecuador y el Uruguay (OIT, 2015b).
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Si se consideran los convenios de mas reciente aprobacién,
como el Convenio sobre el Marco Promocional para la Seguridad y
Salud en el Trabajo, 2006 (Num. 187), se observa un menor grado de
ratificaciones entre los paises, aunque hay que sefialar que el Convenio
sobre la Indemnizacién por Accidentes del Trabajo, 1925 (Num. 17)
ha sido ratificado por la Argentina, Bolivia (Estado Plurinacional
de), Colombia, México, Nicaragua y Panamd, y que el Convenio
sobre las Enfermedades Profesionales (Revisado), 1934 (Num. 42) ha
sido ratificado por la Argentina, Bolivia (Estado Plurinacional de), el
Brasil, Cuba, Honduras, México y Panama. En cambio, el Convenio
sobre el Trabajo Decente para las Trabajadoras y los Trabajadores
Domésticos, 2011 (Num. 189), ha experimentado un proceso de
ratificacion relativamente méas rdpido. En cuanto al Convenio
nam. 102 sobre seguridad social (norma minima), algo menos de la
mitad de los paises considerados lo han ratificado y puesto en ejecucion.

Finalmente, se observa que, de los 16 convenios seleccionados,
el mayor niimero de ratificaciones corresponde a Chile y el Uruguay.
También se puede apreciar que la mayoria de los paises han ratificado
entre 9 y 11 convenios; que Honduras, el Paraguay y el Perd han
ratificado la mitad, y que la Reptiblica Dominicana solo ha ratificado 7.

2. Garantias constitucionales

Se puede encontrar una segunda fuente juridica de normas laborales
en las respectivas constituciones nacionales. Como se desprende del
cuadro IIL5, en todos los paises considerados existen articulos en que
se hace mencién explicita del trabajo remunerado. En la mayoria de
los casos, este derecho queda comprendido en el concepto de libertad
de trabajo (Chile y Costa Rica), o de funcién social (El Salvador). Se
establece la obligacion de procurar el pleno empleo, y que este ha de ser
protegido y organizado bajo principios de justicia social.

En cuanto a las materias especificas, si bien no se mencionan
todas las de interés para el presente andlisis, suelen incluirse la
proteccién de la maternidad, el descanso remunerado y la lactancia,
la prohibicién del trabajo forzado e infantil y, en algunos casos,
la regulacion del trabajo de menores. Sin embargo, a pesar de
que algunos paises incluyen en sus respectivas constituciones la
proteccién de la maternidad, muchos no han ratificado ni puesto
en vigor el Convenio nim. 183 o algunos de los anteriores sobre la
misma materia.
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Respecto de la proteccién en la edad de trabajar, es frecuente
la garantia de un salario minimo para los trabajadores y jornadas
de trabajo reguladas, asi como el derecho a ser amparado por los
mecanismos de la seguridad social ante diversas contingencias en
la vida activa. La proteccién ante el despido injustificado, la equidad
salarial y el derecho a un ambiente de trabajo en condiciones de salud
y seguridad también son temas recurrentes de las garantias ofrecidas
en los distintos paises de la regién. Sin embargo, hay siete paises
que no han ratificado el Convenio relativo a la Fijacion de Salarios
Minimos, 1970 (Nim. 131), y ninguno ha ratificado los tres convenios
seleccionados sobre seguridad y salud en el trabajo. Esta es una esfera
que presenta menor coherencia con las garantias declaradas al nivel
constitucional. Esta particularidad también se presenta, aunque con
menor intensidad, en materia de proteccién en la vejez y en cuanto
al grado de ratificacién del Convenio ndm. 102 de norma minima en
seguridad social.

3. Cadigos del trabajo

El siguiente nivel de fuente juridica de las normas laborales lo
proporciona el Cédigo del Trabajo, un conjunto de normas sistematizadas
que regulan las relaciones entre los empleadores y los trabajadores. Se
trata de marcos regulatorios especialmente concebidos para asegurar un
conjunto de derechos y obligaciones que emanan de la relacién laboral.

En el cuadro IIL6 se presenta informacién sistematizada sobre
la existencia de regulaciones laborales en los paises de América
Latina, y se proporciona informacién acerca de las versiones mas
recientes. Los c6digos del trabajo suelen contener normas que regulan
el contrato individual en aspectos especificos del trabajo de menores,
las jornadas, las remuneraciones y su proteccién, y los permisos y
feriados, asi como los contratos especiales para grupos de trabajadores.
Hay capitulos en que se desarrollan normas sobre la protecciéon de la
maternidad y la vida familiar, y sobre la discriminacién laboral y la
proteccion ante riesgos de accidentes y enfermedades laborales, entre
otras. Finalmente, suelen incluir normas referentes a la constitucion
de las organizaciones sindicales y su funcionamiento, asi como
regulaciones respecto de los procesos de negociacion colectiva y la
inclusion en los sistemas de seguridad social.
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Es necesario tener en cuenta que, si bien la matriz de regulaciones
laborales de los paises de la regioén fue alterada en los afios ochenta
y noventa con el objetivo de imprimir flexibilidad a los mercados
de trabajo, como se indic6 con anterioridad, desde entonces dicha
tendencia se ha revertido parcialmente. Como lo sefiala Bensusan
(2013), la flexibilizacién de las regulaciones no resolvié los problemas
del mercado de trabajo, sino que los agravé, pues ampli6 la brecha entre
los trabajadores y dio origen a nuevas desigualdades'. Como reaccién,
algunos paises de la region han revitalizado la intervencién estatal,
fortalecido los sindicatos e impulsado la implementacién de politicas
publicas orientadas a generar empleos de calidad y proporcionar mayor
proteccién social.

Weller (2009) afirma que, en la década de 2000, en general no
hubo reformas flexibilizadoras profundas y que ello coincidié con una
actitud de mayor cautela frente a las propuestas de desregulacion radical
(Freeman, 2005) que se asumi6 en el debate internacional. Aclara que las
medidas de esta naturaleza se concentraron en la micro y pequefia empresa,
0 en sectores especificos, como el de la agroexportacion en el Pert.

En cambio, advierte que en las reformas mas recientes se ha puesto
énfasis en la revision de las relaciones laborales colectivas con miras a
ajustarlas a las normas de la OIT, reforzar la negociacién colectiva y, en
algunos casos, extenderla a nuevos grupos de trabajadores. Por su parte,
las aplicadas en el ambito de las relaciones laborales individuales han
tenido un sello protector. Ademds, los Gobiernos han adoptado medidas
correctivas a fin de reducir la precariedad de los puestos de trabajo y
subsanar las deficiencias existentes en la protecciéon social. Por ejemplo,
se ha aumentado el salario minimo (Argentina, Brasil, Chile y Uruguay),
restringido los contratos temporales (Argentina y Bolivia (Estado
Plurinacional de)) y reglamentado la subcontratacion (Chile, Colombia,
Perti y Uruguay).

Al considerar la etapa de proteccién del recién nacido y los riesgos
de insercién precaria temprana en el mercado de trabajo, conviene destacar
las regulaciones de proteccién de la maternidad, por las que se asegura
el descanso obligatorio y remunerado. Este es el caso de la prohibicion
expresa de restringir contratos de trabajo por matrimonio o embarazo en
el Brasil, el Ecuador y El Salvador. En Panam4, en cambio, se establecen
condicionantes, ya que se ha dispuesto que la mujer que se encuentre en
estado de gravidez solo puede ser despedida por causa justificada y previa

10 Véanse ademas Tokman (2007 y 2011) y Fitoussi y Rosanvallon (1997).
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autorizacion judicial. Por otra parte, se presenta una multiplicidad de
regulaciones sobre el derecho al descanso prenatal y posnatal, por ejemplo,
en Chile (con 6 y 12 semanas respectivamente), la Reptiblica Dominicana
(6 y 6 semanas) y Venezuela (Reptblica Bolivariana de) (6 y 20 semanas),
entre otros.

Del mismo modo, se adoptan disposiciones que obligan al empleador
a establecer centros de cuidado, lactancia y alimentacién en las empresas,
bajo diversas modalidades de salas cuna, guarderias o centros de atencién
preescolar. Este objetivo se logra en el Brasil, por ejemplo, con instituciones
de carécter publico. Por su parte, en Colombia operan centros de atencién
integral para la primera infancia dirigidos a preescolares menores de
7 afios, y que estan al servicio de familias de empleados publicos y
privados. Mientras tanto, en México se ha establecido el Instituto Mexicano
del Seguro Social (IMSS). Hay otras modalidades que operan a nivel de las
empresas, que deben disponer el acceso a este tipo de instalaciones, segtin
el niimero de trabajadoras: mas de 20 en Chile, Honduras y Venezuela
(Reptblica Bolivariana de); mas de 30 en Costa Rica y Guatemala, y mas
de 50 en Colombia.

También suelen existir disposiciones que prohiben el trabajo
infantil o de menores y regulan el trabajo de adolescentes, aunque el
limite de edad varia segtin el pais de que se trate. Asi, por ejemplo, en
Chile se prohibe el trabajo de menores de 18 afios en faenas peligrosas y
se establecen multas por la contratacién de menores sin los resguardos
legales requeridos. Su incumplimiento es sancionado con multas al
empleador. Se aplican disposiciones similares en el Ecuador y Nicaragua,
o por el trabajo de menores de 18 afios en Honduras, menores de 15 afios
en el Paraguay y menores de 14 en Guatemala. El trabajo de los
adolescentes también es regulado en el Estado Plurinacional de Bolivia
mediante contratos de aprendices. En el Brasil se prohibe el trabajo
de menores de 14 afos. Con otros limites de edad y exigencias de un
representante legal, existen restricciones similares en El Salvador, México
y el Paraguay.

Para la etapa de la vida laboral, existe un amplio abanico de
regulaciones destinadas a garantizar condiciones de trabajo adecuadas
para enfrentar los riesgos de precariedad y desproteccién. Por un lado, hay
normas que aseguran el derecho a percibir un salario minimo establecido
segun las modalidades especiales de cada pais. Por otro, en todos los casos,
hay normas que regulan el acceso y reconocen la obligacién de proteger
al trabajador ante accidentes del trabajo y enfermedades profesionales.
Esta responsabilidad recae siempre en el empleador, y no se circunscribe



132 Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL)

a garantizar una indemnizacién en caso de accidente o enfermedad
profesional (la que puede implementarse mediante la contratacion de
un seguro). Se hace hincapié en que los empleadores dispongan las
condiciones de seguridad adecuadas para prevenir dichas situaciones.
Por ejemplo, en la Argentina se aplica la suspensién de faenas ante
riesgo grave o inminente. En la mayoria de los casos se establecen
multas por incumplimiento de las normas.

También recae en el empleador la obligacion de inscribir al
empleado en los sistemas de seguridad social. De modo similar, en
todos los paises existen regulaciones que protegen al trabajador ante el
despido arbitrario. Se trata de garantizar un pago en compensacion por
el incumplimiento del contrato por parte del empleador, o cuando no
exista causa justificada para el despido.

Ademas, en los respectivos codigos del trabajo se encuentran
incluidas las materias destinadas a asegurar el derecho a la proteccién
de los sistemas de seguridad social. En el caso de la vejez, se trata de
proveer la correspondiente proteccién después de la vida activa, en
condiciones diversas segin el pais de que se trate.

Junto con la obligacién de inscribir a los trabajadores en los
seguros sociales, se debe informar sobre los aportes efectuados,
como se hace en la Argentina. Por otra parte, con frecuencia se
considera causa justa para poner término al contrato de trabajo si
el trabajador se hace beneficiario de una pensién o jubilacién, como
sucede en Colombia, Costa Rica, Guatemala, Honduras y El Salvador.
En muchos casos, se establece una compensacién monetaria, ya sea
como un monto equivalente a desahucio en la Reptiblica Dominicana,
a un salario adicional en Nicaragua o a los aportes realizados al
Fondo de la Vivienda para los Trabajadores en México.

También se advierten situaciones especiales, como el retiro
forzoso de los mayores de 65 afios en el Estado Plurinacional de
Bolivia, salvo acuerdos de permanencia que no superen los 3 afios.
Otra situacién especial se da en El Salvador, donde tienen derecho a
ser jubilados por sus empleadores los trabajadores que hayan prestado
servicios durante 25 afios en forma continua o discontinua.

En el cuadro IIL.7 se presenta una lista detallada del contenido
de las regulaciones laborales, segtin etapas del ciclo de vida y riesgos
principales de desproteccién.
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D. Dimensién organizacional para el cumplimiento
de la regulacion

Como se indica en el capitulo I, no es suficiente la existencia de
regulaciones para asegurar los efectos deseados en la proteccién social
durante el ciclo de vida. La fortaleza institucional de la autoridad rectora
de las politicas, y de los distintos actores que componen la organizacion a
cargo de implementarlas, es determinante para asegurar el cumplimiento
de la matriz normativa'.

En este apartado se describen las principales instancias de gobierno
responsables de la generacién, aplicacion y fiscalizacién del cumplimiento
del conjunto de normas y regulaciones del trabajo analizadas.

1. La administracion del trabajo

La administracién del trabajo como ambito de gobernanza se remonta
a la segunda mitad del siglo XIX"™. El objetivo era regular los mercados
laborales mediante una intervencién sistematica y continua del gobierno,
a fin de mejorar las condiciones de trabajo y preservar el equilibrio
entre los intereses de los empleadores y de los trabajadores. La principal
motivacién de los gobiernos era mantener la paz social y evitar conflictos
sociales importantes. Gradualmente, se fueron creando instituciones,
desde las primeras inspecciones del trabajo y oficinas de empleo, hasta los
ministerios de trabajo.

La OIT senala tres modelos principales de estructura y organizacion
de un ministerio de trabajo que no se excluyen entre si y que en un mismo pais
a menudo se combinan: i) gestién directa (la mayor parte de las actividades
son competencia del propio ministerio y de sus departamentos); ii) gestién
indirecta (la gestion se realiza a través de departamentos descentralizados),
y iii) gestion delegada (el recurso a 6rganos independientes existentes o
nuevos, de los que se ocupa el ministerio). Cualquiera que sea el modelo
elegido o su combinacién, por lo general, un ministerio de trabajo consta
de unidades que pueden agruparse en tres categorias principales:
i) departamentos técnicos; ii) servicios de apoyo a la gestion, y iii) servicios
administrativos generales, como se ilustra en el diagrama IIL.1.

% La capacidad o fortaleza institucional puede concebirse como la habilidad de los ministerios

para desempenar sus funciones en la administracién del trabajo, y movilizar y adaptar sus
recursos con miras a elaborar politicas. En esta se identifican los componentes administrativos
en el nivel micro de los recursos humanos, en cuanto a su suficiencia y pertinencia para el
desarrollo de las tareas institucionales, y en el nivel meso, que alude al disefio organizacional y
la consistencia respecto a los objetivos organizacionales. Se agrega el componente politico, que
se relaciona con la habilidad para impulsar los objetivos de la organizacién, considerando el
entorno de relaciones con los actores politicos, el Estado y otros individuos o grupos que operan
en el drea de los asuntos ptiblicos. Véase una discusion sobre este concepto en Veldsquez (2011).
12 Basado en OIT (2011).
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Diagrama Ill.1
Estructura organizativa clasica de un ministerio de trabajo

Ministerio de Trabajo

Comision Tripartita
Nacional de Trabajo

Servicios de Trabajo: Empleo: politica Proteccion Servicios
apoyo ala Inspeccion del y servicios de social: seguro generales de
gestion: asuntos Trabajo, empleo, social, bienestar administracion:
juridicos, relaciones formacion social y politica administracion,
investigacion y laborales y profesional y social desarrollo de
estadisticas, legislacion migraciones recursos
planificacion, laboral humanos,
evaluacion y tecnologias de
asuntos la informacién y
internacionales de las

comunicaciones

Fuente: Organizacion Internacional del Trabajo (OIT), “Administracion del trabajo e inspeccion
del trabajo”, Conferencia Internacional del Trabajo, 100K reunién, 2011 [en linea] http://www.ilo.org/
wemsp5/groups/public/---ed_norm/---relconf/documents/meetingdocument/wcms_153936.pdf.

Los servicios de apoyo a la administracién se ocupan de gestionar
los recursos humanos, materiales y financieros. Por su parte, los de
apoyo a la gestiéon son de vital importancia para un funcionamiento
adecuado y suelen comprender las areas de planificacién, programacion,
evaluacién, asesoramiento juridico, redaccién de textos juridicos,
relaciones internacionales, investigacion y estadisticas. Estos cumplen una
funcién clave en la formulacién de las politicas, planes y programas del
ministerio y requieren de personal bien instruido y con experiencia, cuyos
conocimientos superen la esfera laboral.

En la mayoria de los ministerios, las unidades técnicas se encargan
de 4reas teméticas, como las de relaciones laborales, legislacién, empleo,
seguridad social, inspeccion del trabajo y condiciones de trabajo. Se ocupan
de supervisar la administracion y aplicacion de las politicas y la legislacion
en materia laboral, redactar nuevas politicas y textos de leyes, y prestar
asesoramiento e informar sobre su aplicacién. También suelen ocuparse del
analisis estadistico de datos y de elaborar informes descriptivos del terreno;
crear y mantener bases de datos nacionales; preparar informes anuales,
y celebrar consultas directas con las organizaciones de empleadores y
de trabajadores. Una funcién especifica de un ministerio de trabajo es la
de apoyar el didlogo social interprofesional o intersectorial, promover la
negociacién colectiva y mediar entre las partes en caso de conflicto laboral.
De ordinario, el ministerio tiene un departamento especifico a cargo de las
relaciones laborales, que presta asistencia en la negociacion colectiva y la
mediacion, entre otros dmbitos.
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A lo largo del tiempo, la funciéon de los ministerios de trabajo pas6
de su orientacién original de proteccién, aplicacion y sancién, a una que
suponia un mayor protagonismo en el desarrollo econémico de los paises;
sobre todo en los ambitos de la politica de empleo y la proteccién social.
Asi, dentro de las funciones tradicionales de proteccién mediante la
regulacién de las condiciones de trabajo, en la que destaca la inspeccion
laboral, en los ultimos decenios ha adquirido mayor importancia el
componente de empleo (formular politicas de empleo y politicas pasivas o
activas del mercado de trabajo) y seguridad social.

La configuracién de los sistemas de administracion del trabajo
y sus instituciones varia en funcién de las caracteristicas de cada pafs,
aunque también se observan algunas similitudes. Si bien la autoridad
en los sistemas nacionales de administraciéon del trabajo suele ser el
Ministerio de Trabajo, algunas politicas conexas son a menudo una
responsabilidad exclusiva o compartida con otras carteras, como los
ministerios de asuntos sociales o desarrollo social, economia, finanzas,
educacién, salud, interior o juventud.

También es frecuente que la prestacién de servicios sea delegada
en 6rganos paraestatales. Por ejemplo, puede dividirse entre organismos
especializados en colocacién, formaciéon profesional, seguridad y salud
en el trabajo, mediacién y arbitraje, 0 administracién de los diversos
regimenes de proteccién social, ya sea en materia de previsién o de
desempleo. Ahora bien, dichos érganos presentan grados distintos de
autonomia en cuanto a la gestién, el financiamiento y la prestacion de
servicios. Al respecto, y aunque se deleguen funciones en estas entidades,
es fundamental que el ministerio contintie desempefiando su funcién de
rectoria y formulacion de politicas y que ello no implique el debilitamiento
de sus funciones técnicas, debido a la emigraciéon de personal calificado
que suele verificarse en estos casos.

De acuerdo con la informaciéon disponible, la responsabilidad
principal respecto de la generacién, aplicacién y fiscalizacion de las
normativas laborales entre los paises latinoamericanos recae en los
ministerios o secretarias de trabajo (véase el cuadro IIL.8). Estos, a su vez
se organizan en areas de especializacion funcional de trabajo y seguridad
social. En relacién con esas ramas se disponen, en un segundo nivel, un
viceministerio (Colombia, Ecuador, Guatemala, Panama, Paraguay y Perd),
direcciones generales (Bolivia (Estado Plurinacional de), El Salvador,
Honduras y Uruguay) o secretarias (Argentina, Brasil, Chile y México). De
estas direcciones dependen a su vez, direcciones generales, subdirecciones
o subsecretarias, respectivamente, que muestran un mayor grado de
especializacién segtn las dreas funcionales a que corresponden.
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En el drea de trabajo, las subdivisiones en el nivel sefialado
consideran normalmente direcciones de trabajo orientadas a la
fiscalizacion del cumplimiento de las normas laborales. A su vez,
pueden contar con unidades dependientes especializadas en las
inspectorias del trabajo (con sus reparticiones al nivel territorial),
en relaciones laborales (organizaciones sociales) y en materias de
mediacion en conflictos laborales.

Con disefios institucionales variados, en los paises de la
region se desempefia la mayoria de estas funciones. Las diferencias
principales se advierten en que, en algunos casos, en el drea de trabajo
se incluyen los asuntos relacionados con las condiciones de seguridad
y salud laboral (Argentina, Bolivia (Estado Plurinacional de), Peru
y Uruguay), lo que muestra la decisién de coordinar bajo una tinica
direccién las acciones en materia de trabajo y seguridad laboral. En
otros casos, existen unidades especializadas que desarrollan funciones
de promocién y procuraduria para el cumplimiento normativo, como
sucede en Guatemala (Direccion de Fomento a la Legalidad Laboral),
Honduras (Procuraduria General del Trabajo) y Panama (Asesoria y
Defensa Gratuita), lo que ilustra la idea de desplegar una variedad
de acciones para promover el cumplimiento de las normas maés alla
de la via de la fiscalizacién y sancién por incumplimiento. En todo
caso, la mencién de las experiencias sefialadas no implica que estas
acciones no tengan lugar en los demas paises, sino que suelen estar
incorporadas en las modalidades de inspeccion laboral existentes.

Cabe destacar el caso de la Superintendencia Nacional de
Fiscalizacion Laboral (SUNAFIL), creada en el Perd en 2014, como una
experiencia con que se busca proporcionar un servicio especializado
en la supervision del cumplimiento de las normas, que depende
directamente del viceministerio encargado y requiere una estrecha
coordinacién con la Direccién de Regulacion y Supervision del Sistema
de Inspeccion. El seguimiento y la evaluacion a mediano plazo de este
nuevo disefio institucional son de especial interés desde el punto de
vista del andlisis de la efectividad del cumplimiento de normas y sus
efectos en la proteccién social.

Por otra parte, en el area de la seguridad social, los ministerios
suelen disponer de una estructura similar a la sefialada en el &mbito del
trabajo, en particular, en materia de disefio y generacién de normas y
politicas. Cabe mencionar las direcciones de seguridad de salud laboral y
las direcciones de prevision social como parte de los organismos de linea
de muchos de los ministerios o secretarias de trabajo. Sin embargo, como
se indicé con anterioridad, en esta area, y sobre todo en la de pensiones,
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es donde se verifica la existencia de superintendencias y entidades
especializadas y auténomas de los ministerios del trabajo, que tienen la
mision exclusiva de supervisar la administracion de los diversos sistemas
que operan en ella.

Tal vez el caso que mejor ilustra este disefio organizacional es el de
Chile, donde se dispone de dos superintendencias: i) la Superintendencia
de Pensiones, que tiene por finalidad proteger el patrimonio de los
cotizantes de las administradoras de fondos de pensiones, supervisar
la operacién del Pilar Solidario de pensiones y el funcionamiento del
Seguro de Cesantia, y ii) la Superintendencia de Seguridad Social,
que fiscaliza el desempefio de las entidades que operan el seguro de
accidentes del trabajo y enfermedades profesionales, entre otras. En
ambos casos se mantiene la dependencia del Ministerio del Trabajo y
Previsién Social, y de la Subsecretaria de Previsién Social en materia
de disefo y generaciéon de la normativa por la que se rigen los distintos
sistemas supervisados.

Una situaciéon como la descrita se presenta en la mayoria de los
paises respecto de los que se ha levantado informacién en el area de
pensiones (véase el cuadro IIL8). En efecto, la regularidad que se muestra
radica en si existe una superintendencia (comisién o banco) creada para
vigilar la administracién de los fondos de pensiones, y que no depende
del Ministerio de Trabajo.

Estos son los casos de la Gestora Publica de la Seguridad Social
de Largo Plazo y la Autoridad de Fiscalizacién de Pensiones y Seguros
(APS), ambas pertenecientes al Ministerio de Economia y Finanzas
Publicas en el Estado Plurinacional de Bolivia; la Superintendencia
Financiera (adscrita al Ministerio de Hacienda y Crédito Ptblico),
de la que depende la Delegatura para Pensiones en Colombia; la
Superintendencia de Banco y Seguros con la Intendencia Nacional
de Seguridad Social-Direcciéon de Auditoria del Seguro Obligatorio
del IESS en el Ecuador; la Superintendencia de Pensiones para el
Sistema de Ahorro para Pensiones y del Sistema de Pensiones Piblico
en El Salvador; la Comisién Nacional de Bancos y Seguros (CNBS) en
Honduras; la Comision Nacional del Sistema de Ahorro para el Retiro
(CONSAR), dependiente de la Secretaria de Hacienda y Crédito Ptblico
en México; la Superintendencia Adjunta de Administradoras Privadas
de Fondos de Pensiones de la Superintendencia de Banca, Seguros y
AFP en el Pert, y el Banco Central del Uruguay, con la supervisiéon de
seguros, las Administradoras de Fondos de Ahorro Previsional (AFAP)
y el mercado de valores.
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Por lo general, las situaciones mencionadas han sido justificadas
por sus disefiadores en funcién de las debilidades institucionales
que caracterizan el funcionamiento de los ministerios de trabajo y,
en particular, la administraciéon financiera de los fondos de ahorro
para pensiones. En todo caso, esta es un area potencial de tensiones
interinstitucionales, pues la rectoria del sistema, y su disefio y
normativa, siguen siendo un dmbito propio de los ministerios de trabajo
y prevision social, y dichos ministerios deben fortalecer su capacidad
en la materia.

2. La via administrativa

La policia de trabajo o inspeccién del trabajo es la entidad del Estado
destinada a verificar el cumplimiento de las normas laborales y de seguridad
social, y a sancionar las infracciones. La naturaleza de su actuacién es la
de fiscalizacién del comportamiento del empleador. Este puede derivar
en delitos de naturaleza penal sobre sus trabajadores'. En este sentido, la
inspeccion es la médula de efectividad de las normas laborales existentes
(Vega, 2009).

a) Factores clave y caracterizacion de los sistemas

A continuacién se examinan algunos factores que permiten
caracterizar los sistemas de inspeccién laboral e identificar condiciones
clave para su funcionamiento™. Estos sistemas pueden ser generales o
especializados, segtn si existe o no distribucién de responsabilidades
de materias entre los diferentes servicios de inspeccién. A los sistemas
generales les incumbe, por ejemplo, el control de las condiciones de
trabajo y de empleo, asi como de las cuestiones relativas al entorno
de trabajo y las relaciones laborales. En algunos casos, también les
incumben la formacién profesional, la migracién y la seguridad social.
Por su parte, los sistemas especializados se orientan a contenidos
determinados y suelen ser supervisados por una o mds unidades
centrales. Entre ambas categorias, existen sistemas basados en equipos
interdisciplinarios, en que un solo inspector posee las competencias
profesionales necesarias para brindar un servicio multifuncional en
cada servicio local de inspeccién del trabajo.

En numerosos paises los servicios de inspeccién tienen competencia
en la solucién de conflictos, la participacién en la negociacién de convenios
colectivos a iniciativa de las partes, la recopilacién y valoracién de datos

¥ Cuando la inspeccion del trabajo detecta incumplimientos que derivan en faltas de tipo penal,
estas suelen estar vinculadas a la trata de personas y al trabajo infantil, como ha sucedido en la
Argentina y el Brasil.

4 Basado en Loyo y Velasquez (2015) y OIT (2011).
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socioeconémicos e informes técnicos para las autoridades laborales,
y otras funciones de registro y de cardcter administrativo. Algunos
incluyen la vigilancia e implementaciéon de los derechos colectivos o se
les asignan atribuciones en materia de despidos, como es el caso de Chile,
Colombia y Venezuela (Reptblica Bolivariana de), mientras que otros
excluyen o restringen esta posibilidad (Bensusan, 2009). El abanico de
funciones atribuidas es muy variado y responde a culturas y tradiciones
nacionales diferentes.

De lo anterior se desprende que la inspeccién del trabajo es una
institucién de naturaleza mixta. Por una parte, fiscaliza la aplicacién de
la ley, mientras que, por otra, presta servicios de informacién, formacién
y consulta. La inspeccién es un érgano publico calificado, que une la
realidad laboral con la administracién de trabajo. En algunos paises llega
a convertirse en 6rgano de consulta institucionalizada para planificar la
politica social y la legislacion.

La inspeccién previene, informa y actda sin tener que recurrir
siempre a la represion o la sancién. Evita conflictos en su origen y soluciona
problemas laborales de hecho, sin que medie una sentencia judicial.
Ademas, al tener la posibilidad de sancionar segiin su propia apreciacion,
su accion tiene el potencial de ser doblemente efectiva.

Sumada a la funcién de control general sobre las disposiciones
legales estrictamente relativas a las condiciones de trabajo y a la proteccién
de los trabajadores, la labor de la inspeccién también tiende a evitar
riesgos laborales, lo que constituye su dimensién preventiva. Si su funcién
esencial es hacer cumplir las normas y proporcionar asesoria técnica
e informacion al respecto, el papel preventivo también es parte de ese
cometido. En la mayor parte de los paises los inspectores articulan de facto
los enfoques preventivo y represivo, ya que su actuacién no tiende tanto a
buscar la infraccion para sancionarla, sino mas bien a lograr el respeto y la
aplicacion de la norma.

Las funciones de control y de asesoramiento son complementarias,
ya que con ellas se busca la aplicaciéon objetiva de las disposiciones
legales. Esto no implica que la de asesoramiento sustituya a la de control.
Las acciones de advertencia o recomendacién son fundamentales Yy,
en muchos paises, se plasman como un estado intermedio entre el
asesoramiento y la sancién, lo que las convierte en una pieza clave del
proceso administrativo.

Con el fin de lograr una actuacion eficaz del inspector, este debe
tener la facultad de ingresar libremente en los centros de trabajo y todo
otro lugar donde razonablemente se presuponga que se realice alguna
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actividad laboral. También debe poder llevar a cabo las pruebas,
los exdmenes y las investigaciones que considere pertinentes y, en
especial, interrogar a las partes interesadas, solo o ante testigos, sobre la
aplicacion de las disposiciones legales. Ademas, deben ser funcionarios
publicos profesionales e independientes, cuya contratacién se realice en
funcién de aptitudes comprobadas y cuyo empleo sea estable.

En la actualidad, la inspeccién del trabajo aparece como sustento
de la administracion del trabajo, uno de los pilares del tripartismo. En
su doble faceta de representacién del Estado y actuaciéon directa en
las relaciones laborales, es la institucién mds indicada para apoyar el
desarrollo, a pequefia y mediana escala, de las multiples dimensiones
del didlogo social y las relaciones laborales. El tripartismo en la
inspeccién no solo crea un sentido de apropiacién del proceso, sino que
brinda a las partes una forma de intervencién directa y la comprension
de las formas de trabajar para conseguir los fines (Erikson, 2005).

La educacién de los actores sociales sobre las disposiciones
legales y su aplicacién, asi como la prevencién de los riesgos para
garantizar la salud o la vida de las personas, potencian la eficacia de
la inspeccién, con la participacién de todos los asociados en la relacion
de trabajo. En esta dimensién, los consejos consultivos tripartitos del
trabajo ofrecen un espacio privilegiado para comunicar informacién a
las organizaciones de empleadores y de trabajadores.

A modo de ejemplo, en el cuadro III9 se presenta una
caracterizacion de los sistemas de inspeccién del trabajo del Brasil y
Chile (que se ubican entre los de mayor grado relativo de desarrollo
en la regién), sobre la base de los principios orientadores de la OIT. No
obstante los casos concretos del Brasil y Chile, el panorama general
en la region sobre la materia se caracteriza por marcadas debilidades
institucionales, en sus distintas dimensiones. Entre ellas cabe
mencionar las limitaciones que impiden que los ministerios dispongan
efectivamente de facultades legales para ejercer la rectoria y potenciar
la labor de los inspectores, asi como contar con la capacidad operativa
y de recursos humanos que exige el eficaz desempefio de esta funcién.
También se observa la necesidad de desarrollar modalidades de
coordinacién con otras entidades especializadas sectoriales en labores
de fiscalizacién y en la promocién de la participacion de los actores
laborales en el disefio, seguimiento y evaluacion de tales acciones, con
el objetivo de ampliar la gama de materias observadas y la necesidad
de cubrir diversos sectores productivos y areas geograficas (Loyo y
Velasquez, 2015).
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b) Fortaleza institucional

Junto con los aspectos de disefio, estructura organizacional y
funciones complementarias ya observados, es clave para el analisis tener
una visién sobre la fortaleza institucional (capacidad de gestion) de los
servicios de inspeccién laboral.

En el cuadro I11.10 se presenta un conjunto de indicadores seleccionados.
A modo de referencia, en la primera columna se indica el niimero absoluto
de inspectores del trabajo por pais. En la segunda se muestra la proporcién
que representa la dotaciéon de inspectores respecto del total de empleados
del sector publico, como medida indirecta de la importancia que cada Estado
otorga al desarrollo de estas funciones. Chile, Colombia, Panama y el Uruguay
se ubican en los primeros lugares respecto del promedio simple calculado,
aunque se trata de proporciones poco significativas respecto del parametro de
comparacién. Las més bajas se registran en México, el Paraguay y Venezuela
(Reptiblica Bolivariana de). Luego se muestra la relacion entre el niimero de
inspectores del trabajo y el total de asalariados del sector privado. Esto da
una idea de la cobertura potencial media, si se considera que el estandar de
la OIT es de un inspector por cada 40.000 trabajadores (0,0025%) en paises de
menor desarrollo relativo. La mayoria de los paises superan dicho estandar
(sobre todo Chile, Panama y el Uruguay), mientras que México, el Paraguay y
Venezuela (Republica Bolivariana de) no lo superan.

Cuadro 1l1.10
América Latina (14 paises): fortaleza de la inspeccion laboral,
indicadores seleccionados

Total de Inspectores/ Inspectores/  Visitas por
. inspectores empleados asalariados inspector . Emplegdores
Paises , - ; . inspeccionados
(en nimero publicos ) privados ) (promedio (en porcentajes)
de personas) (en porcentajes) (en porcentajes) anual)
Argentina 402 0,02 0,004 338,8 31
Brasil 2775 0,02 0,005 99,8 12
Chile 1282 0,15 0,027 84,9 32
Colombia 462 0,05 0,005 26,8 1
Costa Rica 96 0,03 0,008 132,6 17
Ecuador 169 0,03 0,005 141,4 12
México 376 0,01 0,001 131,6 2
Nicaragua 95 141,5 10
Panama 217 0,09 0,025 369,8 70
Paraguay 22 0,01 0,002 17,5 0
Peru 386 0,03 0,007 161 0
Republica 147 0,03 0,009 376,2 36
Dominicana
Uruguay 125 0,05 0,013 166 26
Venezuela 125 0,00 0,003 112,4 4
(Republica
Bolivariana de)
Promedio simple 4771 0,04 0,005 164,3 18

Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de Organizacion Internacional del Trabajo (OIT), Base de
datos ILOSTAT.
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Adicionalmente, como medida de la intensidad de la accién que
desarrollan los inspectores, se registra el nimero medio anual de visitas a
los centros de trabajo de cada pais. Este promedio es mayor en los casos de
la Argentina, Panamd y la Reptblica Dominicana, y mas bajo en Colombia
y el Paraguay.

En cuanto a la cobertura de la poblacién inspeccionada en un
ano, mediante la relacién porcentual entre el niimero de visitas anuales
realizadas respecto del total de empleadores, la region muestra un
promedio del 18,1% entre 14 paises considerados. Ello implica que, en un
quinquenio, teéricamente todas las empresas habran sido objeto de una
inspeccién. Por encima del promedio sefialado, se ubican la Argentina,
Chile, Panam4, la Republica Dominicana y el Uruguay, mientras que las
bajas coberturas corresponden a Colombia, México, el Paraguay y el Perd.

En definitiva, desde el punto de vista de la fortaleza de los servicios
de inspeccion laboral se muestra una relacién directa entre la dotacién
de inspectores y la poblacién potencial protegida. Esto sucede en el caso
de Chile y Panama4, y el grupo constituido por México, el Paraguay y
Venezuela (Republica Bolivariana de), en que no se logra superar las
restricciones propias de una reducida planta de inspectores con una mayor
eficacia de las inspecciones, lo que finalmente deriva en una reducida
proporciéon poblacional protegida. En cambio, destaca la capacidad
mostrada por la Argentina y la Reptiblica Dominicana, con alto porcentaje
de inspecciones de empleadores, pese a no disponer de una dotacién de
funcionarios particularmente alta para el desarrollo de estas funciones.

c) Principales resultados en cobertura ante riesgos

De acuerdo con la matriz de andlisis propuesta para el desarrollo
de este estudio, a continuacién se analizan los resultados obtenidos en
diversos &mbitos de proteccién de los trabajadores, frente a los principales
riesgos considerados en el ciclo de vida.

En el cuadro 11111 se expone un conjunto de indicadores que se han
seleccionado para ilustrar el estado de la proteccién que se deriva, entre
otros factores, de las regulaciones laborales analizadas. En la primera
columna se presenta el indicador referido a la proporcién del empleo
informal respecto del total del empleo no agricola, segtin se definié con
anterioridad, y que en el caso de los paises considerados alcanza un 52,6%
en promedio (simple). Esta informacién es especialmente relevante a
efectos del presente analisis, pues la informalidad en el empleo representa
una barrera estructural que excluye de la protecciéon de las regulaciones
laborales a més de la mitad de los trabajadores de la regién. Segun la
informacién presentada, el empleo informal es mas elevado en paises
de Centroamérica, y también en el Paraguay y el Perti. Las proporciones
mas bajas se encuentran en Costa Rica y el Uruguay, aunque en cada caso
abarcan a algo més de un tercio de los trabajadores no agricolas.
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Al considerar las etapas del ciclo de vida, la fase previa de edad
activa se refiere a la proporcién de trabajo infantil, definida como el
porcentaje de nifios de entre 5 y 14 afios de edad que se desempeifian
en dicha condicion®. El promedio de los paises considerados alcanzé
un 12,9%. Ello pone de relieve que, pese a la decision de los miembros la
OIT de abolir este tipo de précticas, adn persiste una desproteccion de la
infancia y adolescencia, sobre todo en Bolivia (Estado Plurinacional de),
Guatemala, el Paraguay y el Per.

Respecto de la etapa de la vida activa se pueden utilizar cuatro
indicadores. Por una parte, la discriminacién salarial en el empleo entre
mujeres y hombres se ilustra mediante la relacion porcentual entre
la remuneracién media de las mujeres respecto de los hombres, que
asciende al 86,1% en el promedio de los paises sobre los que se dispone de
informacion. La brecha es significativa, y resulta especialmente elevada en
la Argentina y Bolivia (Estado Plurinacional de). No obstante, se requiere
afinar la construccién de dicho indicador con informaciéon desagregada
que permita controlar el tipo de ocupacién.

En materia de derechos colectivos, se dispone de informacién sobre
la densidad sindical. Esto se refiere a la proporcién de trabajadores que se
encuentran afiliados a una organizacién sindical respecto del total de los
ocupados y la proporcién de los que no pueden participar en la negociacion
colectiva. Ambos indicadores estan relacionados, pues una baja tasa de
sindicalizacién suele estar asociada a una baja cobertura de la negociacion
colectiva. Sin embargo, dicha relacién no es estrictamente proporcional, ya
que depende del contenido especifico de las normas sobre la materia. Por
ejemplo, depende de si los beneficios obtenidos por los sindicalizados en
las negociaciones colectivas pueden extenderse a los no sindicalizados y si
las negociaciones superan el &mbito de la empresa.

Los resultados obtenidos indican que persiste entre los paises una
densidad sindical relativamente baja, del orden de un 15,7% en promedio.
Es méas baja atin en Colombia, El Salvador, Nicaragua, el Paraguay, el
Perd y Venezuela (Republica Bolivariana de). Por su parte, una alta
proporcién de los trabajadores ocupados estd excluida del derecho a
negociar colectivamente (un 75% en promedio), siendo més bajas atn las

»  La informacion sobre trabajo infantil (UNICEF, 2015) se refiere a un trabajo realizado por un
nifio o nifia que no alcance la edad minima especificada para el tipo de ocupacién de que se
trate (segtin determine la legislacion nacional, de acuerdo con las normas internacionales) y
que, por consiguiente, impida la educacién y el pleno desarrollo del nifio. También se considera
trabajo infantil toda labor que ponga en peligro el bienestar fisico, mental o moral del nifio,
ya sea por su propia naturaleza o por las condiciones en que se realiza. Se denomina trabajo
peligroso. Las formas incuestionablemente peores de trabajo infantil son las que se definen a
nivel internacional como esclavitud, trata de personas, servidumbre por deudas y otras formas
de trabajo forzoso, asi como el reclutamiento forzoso de nifios para utilizarlos en conflictos
armados, prostitucion, pornografia y otras actividades ilicitas.
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proporciones que se presentan en Chile, Colombia, El Salvador, México,
el Paraguay y el Pertd. En relaciéon con los indicadores mencionados,
también se deben perfeccionar considerando la poblacién relevante en
cada caso, es decir, la poblacién sindicalizable o que esté en condiciones
de negociar.

En lo que se refiere al riesgo de no contar con ingresos en la etapa de
la vejez, se dispone de la proporcién de ocupados que no estan registrados
en los sistemas de pensiones durante su vida activa y el porcentaje de
quienes no poseen dicha cobertura, aunque cumplan el requisito de edad
para pensionarse. En el caso de los ocupados, la cobertura alcanza a un
62,9% del total y es mayor atin en paises de Centroamérica, donde supera
el 80%. Mientras tanto, en Panama registra un 36% y la mas baja se da
en el Uruguay, con solo un 18,2%. Esta amplia dispersion de resultados se
deberia analizar con mayor detalle, tanto en funcién de la importancia del
empleo asalariado y del empleo informal, como de la tasa de reemplazo y
el valor absoluto de las pensiones, entre otros factores.

Finalmente, la proporcién de adultos en edad de pensionarse que
no cuenta con cobertura de pensiones alcanza un 54,9% en promedio entre
los distintos paises. Este grado de desproteccién se relaciona con la brecha
ya sefialada de la cobertura en la vida activa e implica que los sistemas no
contributivos serdn los que deben asegurar un ingreso para su subsistencia
en la vejez.

3. Lavia judicial

Segun Ciudad (2014): “El arreglo directo en la empresa y los sistemas de
solucién de conflictos establecidos en los convenios colectivos constituyen
el ideal. Pero en defecto de ellos la administracion de justicia laboral es
la llamada a hacer cumplir con la legalidad y el estado de derecho, asi
como otorgar proteccién a sus ciudadanos”. Sin embargo, el mismo autor
sefiala que la administraciéon de justicia laboral en la mayoria de los
paises de América Latina necesita una profunda revisién, modernizacién
y fortalecimiento. Afiade: “sin desconocer los avances obtenidos, en el
ambito judicial laboral en diversos paises, todavia tenemos instituciones
débiles e ineficientes. No siempre se ha podido garantizar un &gil y
célere respeto pleno de los derechos humanos vinculados al trabajo ni de
los derechos laborales en general, ni proporcionar a los ciudadanos que
trabajan los elementos esenciales de seguridad” (Ciudad, 2009).

Varios paises han emprendido reformas en este sentido, por lo que
el autor mencionado sugiere aprender de las buenas préacticas observadas
en Chile, Colombia, Nicaragua y el Uruguay, entre otros'. Uno de los

* En el caso de Chile en 2013, segtin la informacién disponible sobre un total de 282.247 causas
ingresadas y terminadas en tribunales laborales del pais, un 59,6% fue objeto de avenimiento,
conciliacién o se acogié demanda monitoria. Véase INE (2014).
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aspectos que considera de especial importancia es el de fortalecer la
conciliacién judicial, aumentando las facultades del juez en esta materia
y también la conciliacién administrativa previa a cargo del Ministerio
de Trabajo, a que las partes podrian someterse en forma voluntaria.
Ademas, propone que el juez tenga amplias facultades de investigacion, y
pueda excepcionalmente ordenar la practica de alguna prueba adicional.
Para ello se debe respetar el derecho de defensa de las partes y evitar
duplicaciones de audiencias. En Costa Rica, por ejemplo, se establece una
sola audiencia de conciliacién y juicio, salvo en casos cuya complejidad
amerite dos audiencias.

Ciudad propone establecer la contestaciéon a la demanda oral e
innovar en el sistema de recursos o de impugnacién, mediante el que
se revisan las resoluciones judiciales, los procedimientos abreviados de
menor cuantia, las modalidades especiales para la tutela de derechos
fundamentales y los conflictos colectivos juridicos”. Ademds, como el
sistema de juicios orales es de una mayor calidad de justicia, pero a la vez
es mas exigente, dindmico y complejo, se requiere un nivel de preparacion
y destreza que solo pueden brindar abogados que no solo sean laboralistas,
sino especialistas en litigacion oral. De ahi surge la necesidad de fortalecer
el sistema de defensa juridica gratuita para los trabajadores y empleadores
de escasos recursos, como se hace en Chile con el sistema de defensoria
laboral, a cargo del Ministerio de Justicia™.

Frente a los diversos desafios planteados, se torna necesario a su
vez satisfacer las necesidades de capacitaciéon de todos los operadores
juridicos, y contar con sistemas profesionalizados y eficientes para la
gestion y organizacién de los despachos judiciales. Se los debe dotar de
los recursos e infraestructura que requiere un sistema de juicios orales,
a saber, mas jueces, salas de audiencia, medios de grabacién audiovisual,
y un soporte administrativo y de gestién mas sélido que en el caso del
sistema escrito.

7 Costa Rica y Nicaragua han incorporado modalidades especiales respecto de la tutela de los
derechos fundamentales del trabajo, de conformidad con la Declaracién de la OIT relativa a los
Principios y Derechos Fundamentales en el Trabajo (libertad sindical y negociacién colectiva,
igualdad y no discriminacién, abolicién del trabajo forzoso y eliminacién del trabajo infantil). Se
incluyen todas las formas de discriminacion: por motivos de género, acoso moral, acoso sexual,
entre otras.

8 La Reforma a la Justicia Laboral, de implementacién gradual, se encuentra vigente en todo el
territorio de Chile desde 2009, con 26 juzgados laborales, 84 jueces especializados y 136 defensores
laborales, quienes ofrecen representacién gratuita en procedimientos judiciales a los trabajadores
que la necesiten. Con los criterios de focalizacién se pretende garantizar el acceso a la justicia
laboral al mayor ntimero de trabajadores que lo requieran y no lo puedan costear. En virtud
de lo anterior, las Oficinas de Defensoria Laboral (ODL), garantizan una cobertura maxima del
97,52% a los asalariados pertenecientes a los tres primeros quintiles y de un 83,61% a todos los
asalariados del pais. Desde su implementacion, las oficinas de defensa laboral han atendido
64.505 casos. De estos, 18.737 han requerido la presentacion de demandas ante los tribunales, lo
que corresponde a un 29% de los casos atendidos. Véase Ministerio de Justicia (2011).
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Es importante incorporar en el anélisis la dimension de la eficacia
de la justicia laboral. Sin embargo, su estudio en la region no se ha
incluido en este capitulo, dada su amplitud y complejidad, asi como la
escasez y dispersion de fuentes de informacion que posibiliten el andlisis
comparado, las que normalmente se encuentran en el d&mbito de los
ministerios de justicia.

E. Comentarios finales

Del andlisis aqui realizado sobre la institucionalidad de la regulaciéon
del mercado laboral en paises de América Latina, es posible extraer un
conjunto de reflexiones sobre los avances alcanzados y los desafios con
que tropieza su desarrollo.

En cuanto a la dimensién juridico-normativa de los principales
resultados sobre regulaciones laborales en funcién de los riesgos sefialados
en el ciclo de vida, se observa que, en general, es relativamente alto el
grado de ratificacién y puesta en vigor de los convenios internacionales,
sobre todo los fundamentales. No ocurre lo mismo con los aplicables
a la esfera de la seguridad y la salud en el trabajo, o los relacionados
con el compromiso de ofrecer garantias minimas en las ramas de la
seguridad social. Por su parte, las garantias constitucionales, como marco
fundamental, en general reconocen y consideran la proteccién de los
derechos analizados. No obstante, se presentan situaciones en que un
derecho estd resguardado por la Constitucién y, sin embargo, no se ha
ratificado el convenio pertinente. Por ultimo, en los c6digos del trabajo se
suelen abordar con normas especificas cada uno de los riesgos sefialados,
aunque el contenido de la norma varia de un pais a otro.

En cuanto a la organizacién y la capacidad de los paises para
lograr un efectivo cumplimiento de las normas, su estudio enfrenta
un grado mayor de complejidad. Por una parte, se considera que la via
tradicional para la resoluciéon de los conflictos laborales, asi como del
incumplimiento de la legislacién laboral, es la judicial, mediante la
intervencién de los tribunales especializados en materia de trabajo. Este
es un ambito en que se requiere levantar informacién que no siempre
esta disponible, salvo en algunos paises donde se han implementado
reformas de la justicia laboral, normalmente radicada en los ministerios
de justicia u organizaciones del sector.

Avanzar en esta dimensién es de vital importancia, ya que la
justicia laboral es un elemento clave para el cumplimiento de las normas,
la resolucién de controversias y el logro de una proteccion eficaz. Asi
pues, los contenidos y resultados de las reformas de la justicia laborales
emprendidos en la regién deberian considerarse e integrarse en el analisis.
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La via administrativa como elemento destinado a velar por
el cumplimiento de las normas laborales es parte constitutiva de los
sistemas de administracion del trabajo en distintos paises que tienen
organismos especializados, como las inspecciones del trabajo. Al mismo
tiempo, la evidencia analizada muestra que se presentan importantes
debilidades relacionadas con la dotacion de inspectores para cubrir a la
poblacién relevante. También existen debilidades en materia de apoyo de
infraestructura fisica y tecnoldgica, capacidad de llevar a cabo procesos de
inspeccién que vinculen las acciones de prevencién y sancién, facultades
para el desarrollo de la funcién de inspeccién en todos los lugares de trabajo
y existencia de recursos humanos calificados para su desempeno. En todo
caso, para tener un panorama completo sobre la capacidad y fortaleza
institucional de la via administrativa se necesitaria més informacion
cuantitativa, asi como evaluaciones de impacto. Ello permitiria clasificar
a los paises en funcién del grado de fortaleza institucional y, sobre dicha
base, analizar los resultados que finalmente se obtienen en materia de
cumplimiento y proteccién.

Del analisis de los resultados en cuanto al grado de cumplimiento o
cobertura de la poblacién relevante en situacion de riesgo o desproteccion,
es posible concluir que hay situaciones de menor incumplimiento relativo
en materia de trabajo infantil y discriminacién salarial. Sin embargo, la
desproteccién es mayor en cuanto a las caracteristicas de los empleos (un
52,6% del empleo es informal), al ejercicio de los derechos colectivos (un
15,7% de los ocupados pertenecen a una organizacién sindical y un 75%
no estd cubierto por instrumentos derivados de negociaciones colectivas).
Algo similar ocurre en relacién con el riesgo de no contar con un ingreso
en la vejez (un 62,9% de los ocupados no esta registrado en los sistemas de
pensiones en la vida activa y un 549% de la poblacién mayor de 65 afios
no dispone de cobertura de pensiones). Esta situacion es de particular
relevancia en el caso de las mujeres, que presentan brechas significativas de
ingresos y proteccion con relacién a los hombres.

Cabe destacar que, a partir del andlisis preliminar realizado y
su contraste con los resultados disponibles, atin no es posible arribar a
conclusiones definitivas que expliquen hasta qué punto la desproteccion se
debe al incumplimiento o inobservancia de las normas laborales. Sin embargo,
es posible describir algunos elementos que deben considerarse en eventuales
nuevas etapas de desarrollo de esta base conceptual y metodolégica:

* Se requiere avanzar mas en cuanto a la medicién de la eficacia
de la norma. Es decir, la existencia de una norma no es condicién
suficiente para asegurar su cumplimiento ni el logro del efecto
deseado en términos de la proteccién buscada. Se requiere
el estudio pormenorizado de cada regulacion y sus distintas
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variaciones de un pais a otro, y conocer los efectos de su
implementacién en la practica (evasion, elusion u otros efectos
no considerados). Ello es particularmente importante en el
contexto de alta informalidad laboral existente en la regién.

e Lavigencia de una norma debe contrastarse con algin estandar
relevante. Por ejemplo, aunque todos los asalariados del pais
recibieran una remuneracién igual o superior al salario minimo,
serianecesario determinar si dicha garantia minima les permitiria
financiar una canasta basica para si y sus dependientes.

e Para completar el analisis propuesto habria que tener en cuenta
la dimensién de empleo considerada por los ministerios de
trabajo, en cada caso, junto con las funciones de regulacién
de las relaciones laborales (area de trabajo) y de regulaciéon
y politicas en seguridad social (drea de seguridad social),
independientemente de que su efecto en la proteccién social
deberia ser indirecto. Del mismo modo, como se sefiald con
anterioridad, se han de incluir los efectos de las experiencias de
reforma de la justicia laboral, cuando sea pertinente.

e  Porultimo, se requiere contar con nuevas fuentes de informacién
que permitan construir un mayor nimero de indicadores
respecto de los distintos riesgos considerados fundamentales.
Dada la existencia de una alta proporcion de empleo informal,
siempre se ha de considerar la distincién entre la poblacién total
y la poblacion fiscalizada por los servicios de inspeccién laboral.
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Anexo lll.A1

Cuadro lll.LA1.1

Prestaciones previstas en el Convenio de la OIT nim. 102 y en convenios posteriores?

Rama

Contenido

Asistencia médica <« Convenio num. 102: dispone la asistencia preventiva y la asistencia

médica general, comprendidas las visitas a domicilio, la asistencia de
especialistas, el suministro de productos farmacéuticos esenciales que
se hayan recetado, y la asistencia prenatal, durante el parto y puerperal
prestada por un médico o por una comadrona diplomada, asi como la
hospitalizacion cuando sea necesaria.

Convenio num. 130: establece las mismas prestaciones que el Convenio
nam. 102, mas la asistencia odontolégica y la readaptacion médica.

Prestaciones
de enfermedad

Convenio num. 102: pagos periédicos que correspondan al menos al
45% del salario de referencia.

Convenio num. 130: pagos periddicos por al menos el 60% del salario
de referencia. También el pago de los gastos de sepelio en caso de
fallecimiento del beneficiario.

Prestaciones
de desempleo

Convenio num. 102: pagos periédicos que correspondan al menos al
45% del salario de referencia.

Convenio num. 168: pagos periédicos por al menos el 50% del salario
de referencia. Mas alla del periodo inicial, posibilidad de aplicar
reglas especiales de calculo. El conjunto de prestaciones a las que el
desempleado puede tener derecho, debe garantizarle condiciones de
vida saludables y dignas, segun las normas nacionales.

Prestaciones
de vejez

Convenio num. 102: pagos periédicos que correspondan al menos al
40% del salario de referencia. Obligacién de revisar las tasas de las
prestaciones pertinentes tras variaciones sensibles del nivel general de
ganancias o del costo de vida.

Convenio num. 128: pagos periédicos que correspondan al menos al
45% del salario de referencia. Las mismas condiciones que el Convenio
nam. 102 en relacion con la revision de las tasas.

Prestaciones en
caso de accidente
del trabajo y
enfermedad
profesional

Convenio num. 102: asistencia médica, pagos peridédicos que
correspondan al menos al 50% del salario de referencia en casos de
incapacidad laboral o invalidez; prestaciones para las viudas o para los
hijos a cargo en caso de fallecimiento del sostén de la familia, con pagos
periodicos que correspondan al menos al 40% del salario de referencia.
Posibilidad de convertir los pagos periédicos en una suma global, en
determinadas condiciones. Excepto en el caso de la incapacidad para
trabajar, se establece la obligacion de revisar las tasas de los pagos
periddicos siguiendo cambios sustanciales en el costo de vida.

Convenio num. 121: igual que el convenio num. 102, mas algunos tipos
de asistencia en el lugar de trabajo. Pagos periodicos que correspondan
al menos al 60% del salario de referencia en casos de incapacidad
laboral o invalidez, prestaciones para las viudas, para el viudo invalido
y a cargo, y para los hijos a cargo, en caso de fallecimiento del sostén
de la familia, con pagos periodicos correspondientes al menos al 50%
del salario de referencia. Obligacion de fijar un monto minimo para
estos pagos, posibilidad de convertir los pagos en una suma global en
determinadas condiciones y prestaciones complementarias para las
personas discapacitadas cuyo estado requiere la asistencia constante
de una tercera persona.
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Cuadro IlI.A1.1 (conclusién)

Rama Contenido
Prestaciones » Convenio nim. 102: pagos periédicos o suministro de alimentos, vestido,
familiares vivienda, vacaciones o asistencia doméstica, o una combinacion de los dos.

Prestaciones Convenio num. 102: asistencia médica que debera comprender, por lo

de maternidad menos, la asistencia prenatal, durante el parto y puerperal prestada por
un médico o por una comadrona diplomada, asi como la hospitalizacion
cuando sea necesaria; pagos periédicos que correspondan al menos al
45% del salario de referencia.

Convenio num. 183: prestaciones médicas que deberan comprender
la asistencia prenatal, durante el parto y puerperal, asi como

la asistencia hospitalaria cuando sea necesaria; prestaciones
pecuniarias que garanticen a la mujer subvenir a su mantenimiento
y al de su hijo en buenas condiciones de salud y con un nivel de vida
conveniente. Al menos dos tercios de las ganancias anteriores,

0 una cuantia comparable.

Prestaciones » Convenio num. 102: pagos periédicos que correspondan al menos al

de invalidez 40% del salario de referencia; obligacion de revisar los montos de las
prestaciones pertinentes, en caso de variaciones sensibles del nivel
general de ganancias o del costo de vida.

Convenio num. 128: pagos periédicos que correspondan al menos al
50% del salario de referencia; obligacion de revisar estos montos en
caso de variaciones sensibles del nivel general de ganancias o del costo
de vida. Obligacion de prestacion de servicios de rehabilitacion

y adopcion de medidas para favorecer la colocacion de las personas
con discapacidad en un empleo idéneo.

Prestaciones de  + Convenio num. 102: pagos periddicos que correspondan al menos al

sobrevivientes 40% del salario de referencia; obligacién de revisar estos montos en
caso de variaciones sensibles del nivel general de ganancias o del
costo de vida.

Convenio num. 128: pagos periédicos que correspondan al menos al
45% del salario de referencia; obligacion de revisar estos montos en
caso de variaciones sensibles del nivel general de ganancias o del
costo de vida.

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de Organizacién Internacional del Trabajo (OIT), “Ratificaciones
por convenio”, NORMLEX Information System on International Labour Standards [en linea]
http://www.ilo.org/dyn/normlex/es/f?p=1000:12001:0::NO:::.

@ Esta informacioén no incluye las disposiciones sobre la duracion y las condiciones para tener derecho a

las prestaciones. Tampoco comprende las excepciones que se permiten en virtud de estos instrumentos
ni los niveles més elevados de prestaciones en las recomendaciones pertinentes.



Capitulo IV

Aspectos institucionales de los sistemas
de pensiones en América Latina

Andras Uthoff*

Introduccion?

El Secretario General de las Naciones Unidas, Ban Ki Moon, plante6
que es una obligacién hacerse cargo de los cambios demograficos, en
particular del creciente ntimero de adultos mayores en el mundo. Llam6
a comprometerse a eliminar las barreras a la plena participacién de los
adultos mayores en la sociedad, a la vez que a proteger sus derechos
y dignidad.

La pregunta acerca de como deben disefiarse e implementarse los
sistemas de pensiones para sostener a largo plazo pensiones de calidad
es una interrogante comiin a nivel mundial. Sin embargo, la respuesta
depende del contexto en que se aplicard el sistema y los desarrollos
institucionales que lo sostienen. Este capitulo se refiere a estos aspectos.

! Consultor de la Division de Desarrollo Social de la Comisién Econdmica para América Latina
y el Caribe (CEPAL).

2 Este capitulo se basa en el documento “Aspectos institucionales de los sistemas de pensiones
en América Latina”, elaborado por Andras Uthoff, con la colaboracion de Fabiana Pierre,
Consultores de la Divisién de Desarrollo Social de la CEPAL, véase Uthoff (2016).
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Los sistemas de pensiones son parte de la politica de proteccién
social’® en su componente de seguridad social (también llamada seguro
social o previsién social)*. Su objetivo es suavizar el consumo a lo largo del
ciclo de vida, asegurar ingresos en casos de invalidez y sobrevivencia, y
aliviar la pobreza en la vejez. Estos sistemas deben adaptarse a diferentes
contextos que, en lo esencial, difieren en aspectos relacionados con la
demografia, las condiciones laborales de sus afiliados, el rol que se asigna
al Estado para recaudar y administrar recursos, y el nivel de desarrollo
econdmico e institucional alcanzado en el pais donde se aplican. Para su
disefio, los paises deben optar entre distintas alternativas de: i) fuentes de
financiamiento; ii) modalidad de gestién financiera; iii) forma de definir sus
beneficios; iv) administracion del sistema, y v) redistribucién hacia los mas
necesitados. Requieren instituciones de provision, regulacion y supervisién
de su funcionamiento en forma sostenible a lo largo del tiempo.

Conforme a lo planteado en el capitulo I, en relacién con las cuatro
dimensiones de la institucionalidad, en este capitulo se analizan los
desarrollos institucionales necesarios para los sistemas de pensiones. Su
examen tiene el objeto de asegurar que el desempeno de cada sistema
concilie la logica de su financiamiento con la de los principios de la
seguridad social y que garantice que a lo largo de varias generaciones se
puedan superar los riesgos (captura de los fondos, cambios demograficos,
crisis econdmicas y financieras) frente a los cuales el funcionamiento del
sistema es vulnerable.

La evidencia que se examina en este trabajo muestra que, en todos
los avances, las dimensiones de la institucionalidad no son excluyentes y
deben combinarse. Se concluye que se trata de un esfuerzo continuo para
que, junto con el aseguramiento de la solvencia y sostenibilidad del sistema
a lo largo del tiempo, se garantice un acceso universal a prestaciones
dignas® y asequibles®.

El trabajo se organiza en tres secciones ademas de esta introduccion.
En la primera se plantean los desafios que enfrenta el disefio de un
sistema de pensiones y las opciones existentes. En la segunda se destaca la

3 Concepto utilizado en las ciencias politicas y econdmicas con el que se designa una propuesta

politica o modelo general del Estado y de la organizacién social, segtin el cual el Estado provee
servicios en cumplimiento de derechos sociales a la totalidad de los habitantes de un pais.

*  Segun la Organizacién Internacional del Trabajo (OIT), el seguro social o la prevision social
es la proteccién que la sociedad proporciona a sus miembros, mediante una serie de medidas
publicas, contra las privaciones econdémicas y sociales que, de no ser asi, ocasionarian la
desaparicion o una fuerte reduccion de los ingresos por causa de enfermedad, maternidad,
accidente de trabajo, o enfermedad laboral, desempleo, invalidez, vejez y muerte. También
contempla la proteccién en forma de asistencia médica y de ayuda a las familias con hijos.

®  Se refiere al derecho a acceder a un nivel de prestacién que el sistema otorga a un ciudadano,
y que la sociedad establece dado el cumplimiento de sus deberes ciudadanos y la condicién de
retirado, invalido o sobreviviente.

¢ Con esto se hace alusién a que se pueda conseguir o alcanzar bajo la modalidad de operar del sistema.


https://es.wikipedia.org/wiki/Ciencias_pol%C3%ADticas
https://es.wikipedia.org/wiki/Econom%C3%ADa
https://es.wikipedia.org/wiki/Pol%C3%ADtica
https://es.wikipedia.org/wiki/Estado
https://es.wikipedia.org/wiki/Organizaci%C3%B3n_social
https://es.wikipedia.org/wiki/Servicio_p%C3%BAblico
https://es.wikipedia.org/wiki/Derechos_econ%C3%B3micos,_sociales_y_culturales
https://es.wikipedia.org/wiki/Asistencia_m%C3%A9dica
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importancia de los desarrollos institucionales adoptados y su respuesta
a los desafios futuros. En la tercera se presentan comentarios finales a
modo de conclusion.

A. Sistema de pensiones y seguridad social

Los sistemas publicos de pensiones son parte de la proteccién social
contributiva o seguridad social de un pais’. Se han disenado para asegurar
logros sociales relativos a las pensiones en casos de: i) discapacidad del
trabajador; ii) sobrevivencia como dependiente de un trabajador que fallece
y que era el proveedor del hogar; iii) trabajadores que alcanzan la edad
que la sociedad ha definido como elegible para dejar de trabajar y optar
por vivir de una pensién asociada a su historia laboral, y iv) personas
que estan en situacién de vejez e invalidez y carecen de ingreso para su
sustento (alivio de la pobreza).

Como parte de la seguridad social, los sistemas ptblicos de
pensiones se sustentan en cimientos que conforman una organizacién, una
institucién, o un ideal en seis principios sin los cuales perderia identidad
y razén de ser: universalidad, igualdad, solidaridad, integridad, unidad y
sostenibilidad financiera (véase el recuadro IV.1).

Recuadro IV.1
Principios fundamentales en seguridad social

Universalidad de la cobertura

En sus dos vertientes, por una parte, la subjetiva, que todas las personas
deben estar amparadas por la seguridad social, principio que se deriva de
su naturaleza de derecho humano fundamental. Por otra, la objetiva, que
la seguridad social debe cubrir todas las contingencias (riesgos) a que se
expone una persona que vive en sociedad.

Este principio se relaciona con el tema actual de la seguridad social: la
falta de cobertura frente a algunas contingencias sufridas por los ciudadanos.

Igualdad, equidad o uniformidad en el trato

Este principio, no exclusivo de la seguridad social, implica que todas las
personas deben ser amparadas igualitariamente ante una misma contingencia.
Analizando las desigualdades sociales y econdmicas, el tratamiento debe ser
adecuado a efectos de que la prestacion cubra en forma digna el riesgo en
cuestién, independientemente de la referida desigualdad.

También puede definirse como igualdad de trato, ya que implica que
todo ser humano como tal tiene el derecho a la seguridad social, y se
prohibe toda clase de discriminacién en cuanto a raza, color, sexo, idioma,
religion, opinion politica o de cualquier otra indole, origen nacional o social,
posicién econémica, nacimiento o cualquier otra condicion.

7 Véanse las definiciones en notas anteriores.



170 Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL)

Recuadro IV.1 (conclusion)

Solidaridad y redistribucion del ingreso

Este principio es esencial para poder distinguir entre un sistema de
seguridad social y un seguro privado. Cada cual aporta al sistema de seguridad
social segun su capacidad contributiva y recibe prestaciones de acuerdo a
sus necesidades. Esto constituye una herramienta indispensable a efectos de
cumplir el objetivo esencial: la redistribucién de la riqueza con justicia social.

La solidaridad puede referirse a la del sano con el enfermo, la del joven
con el anciano (intergeneracional u horizontal), o también entre las personas
de diferentes ingresos, de los que mas tienen con los que menos tienen
(intrageneracional o vertical). Incluso existe la solidaridad geografica entre
regiones de mas recursos y otras mas pobres.

Integridad y suficiencia de las prestaciones

La prestacién que se otorgue debe cubrir en forma plena y oportuna la
contingencia de que se trate: debe responder a las necesidades efectivas del
sector al que van destinadas, con niveles de dignidad, oportunidad y eficacia.

Unidad, responsabilidad del Estado, eficiencia y participacion en la gestion

La unidad, la responsabilidad del Estado y la eficiencia suponen un sistema
en que toda institucion estatal, paraestatal o privada, que actue en el campo
de la previsiéon social implementada por el Estado, lo haga bajo cierta unidad
o coordinacioén con el fin de evitar duplicaciones e ineficiencias en la gestion.

La participacién se refiere a que la sociedad se involucre en la
administracién y direccion de la seguridad social a través de sus organizaciones
representativas y también de su financiamiento. El Convenio sobre la Seguridad
Social (Norma Minima), 1952 (Nim. 102) de la OIT se refiere a la participacién
de los representantes de los trabajadores y posiblemente de los empleadores.
En sentido amplio, la participacion (informativa, consultiva, asesora o directiva),
implica que se haga sentir la opinién de todos los que de una forma u otra estan
alcanzados por la seguridad social.

Sostenibilidad financiera

El plan de seguridad social debe ser viable desde el punto de vista financiero
de acuerdo con la capacidad econémica del pais. También debe implementarse
por etapas, pero como parte de un plan general, e indicar las prioridades en su
puesta en practica, asi como ir avanzando cuando existan los recursos.

Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de convenios y recomendaciones de la
Organizacién Internacional del Trabajo (OIT).

Es interesante destacar que el marco normativo de los principios de
la seguridad social incluye el financiamiento de sus beneficios en forma
solvente y sostenible. Esto exige la conciliacién de sus objetivos sociales
con los requisitos econémicos referidos a su financiamiento, en particular
al disefio de tasas impositivas directas e indirectas que, en lo esencial:

¢ Cumplan su objetivo social de proveer beneficios dignos en

casos de vejez, invalidez y sobrevivencia.

e Sean armoénicos con la politica macroeconémica, en tanto no
ejerzan presion sobre la capacidad competitiva de la mano de
obra; no aumenten la carga fiscal del pais mas alla de lo que
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autorizan los acuerdos de responsabilidad fiscal y no distorsionen
la demanda de instrumentos financieros.

Se genera asi un desafio de politica publica. Dadas las enormes
desigualdades y restricciones presupuestarias que subsisten en las
economias latinoamericanas, el diseno de un sistema de pensiones
debe basarse en un importante contrato social. Dicho contrato debe
estar llamado a conciliar el principio de equivalencia (es decir, que sea
actuarialmente solvente a lo largo del tiempo) con los principios de
universalidad y solidaridad (que incluya subsidios cruzados que vayan
desde quienes tienen capacidad de ahorro hacia quienes no la tienen),
con el fin de lograr un acceso a beneficios dignos para todos. Esta tarea
no es nueva. Se refleja en una tipologia de acuerdos que, a lo largo de la
historia, han sugerido diferentes disefios y responden a selecciones que las
autoridades han hecho entre las opciones existentes para el disefio de un
sistema de pensiones.

1. Opciones de diseno de un sistema de pensiones

Los sistemas disefiados para proveer beneficios de pensiones y hacer
exigibles los derechos son resultado de opciones entre al menos los cinco
aspectos relevantes que se enumeran a continuacion y que involucran
importantes desarrollos institucionales.

i) Participacién del afiliado en el financiamiento: se refiere a si el
ciudadano debe o no aportar al financiamiento para ser participe
del sistema. Existen tres modalidades:

e Cuando es contributivo, el afiliado debe aportar regularmente
al sistema.

e Cuando es no contributivo, el afiliado no debe contribuir
directamente al sistema, sino que este se financia mediante
otras fuentes.

* Una combinacién de las dos anteriores.

ii) Gestion financiera de los recursos. Los recursos que acumula el
sistema y con los que se pagan las pensiones pueden gestionarse
de dos maneras opuestas:

® Reparto: un contrato entre generaciones en que los
econémicamente activos aportan sus cotizaciones al sistema
para el pago de pensiones de quienes ya estan retirados y para
la acumulacién de un fondo de reserva intertemporal. Equivale
a un fondo colectivo que se acumula con una prima media
general o escalonada y se asigna con una regla de beneficio
definida de antemano.

¢ Capitalizacién individual: se establece una cuenta de ahorro
para cada trabajador activo afiliado, en la que se depositan
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y capitalizan sus cotizaciones para su uso personal en
el momento de pensionarse. La pensiéon se define luego
seglin el monto acumulado (de capital e intereses) y otros
pardmetros®. Esta alternativa es justa actuarialmente para
el individuo, pero carece de solidaridad. Para conseguirla,
requiere complementarse con otros mecanismos.

iii) Regla para otorgar beneficios. Los beneficios a los que da
derecho el sistema deben establecerse de alguna manera. Hay
dos alternativas extremas:

¢ El plan de beneficio definido establece una regla para
determinar la prestacion sobre la base de normas claras
relacionadas con la historia laboral. Asi, el beneficio se determina
mediante una férmula que incorpora el salario del trabajador,
los afos de servicio, la edad de jubilacién y otros factores’.

* En el plan de contribucién definida, los aportes asociados a
cada afiliado (por el empleado, el empleador o ambos) estan
predeterminados, pero el monto del beneficio se desconoce
hasta que se calcula en el momento de la jubilacién. En un
acuerdo tipico de contribucién definida, las contribuciones
se hacen a una cuenta que crece mediante su inversion
en instrumentos financieros autorizados. Al jubilarse, el
trabajador dispone de un fondo acumulado en una cuenta de su
propiedad, que puede utilizar para comprar una pensién. Los
fondos acumulados suelen ser portables, de forma que puedan
trasladarse voluntariamente entre diferentes administradoras.
En un plan de contribucién definida, el costo se calcula con
facilidad, pero el beneficio de un plan depende del saldo que
tenga la cuenta cuando los contribuyentes quieran utilizar
sus fondos. La inversion de la contribucién seguira los ciclos
econdmicos (recesion o depresion, expansion, auge, declive o
desaceleracién), por lo que el beneficio no se puede conocer
de antemano. En un régimen de cuentas de ahorro financiero
individuales (como el de Chile), el propio afiliado es quien
asume los riesgos. En un régimen de capitalizaciéon virtual
(nocional), el patrocinador (el Estado) es quien asume estos
riesgos (asi es, por ejemplo, el modelo sueco).

La capitalizacién es plena, pero individual. Se utiliza como sistema de ahorro obligatorio
para el retiro, pero no para cubrir contingencias. La persona debe disponer de un seguro
complementario para invalidez y muerte y al final del periodo de ahorro, el monto ahorrado se
utiliza para comprar una prestacion vitalicia o temporal.

Estos factores pueden ser criterios de reajuste para actualizar la prestacion con la inflacién;
integrar servicios de seguridad social o incentivos para una jubilaciéon anticipada, o continuar
con el trabajo.
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iv) Administraciénpublicaoprivada.Sibienunsistemadepensiones
publico es responsabilidad del Estado, su gestion puede estar
a cargo de terceros, ya sean cajas gremiales, administradoras
privadas u otras entidades. Hay dos alternativas extremas
de administraciéon de la gestién del sistema, pero siempre el
responsable es el Estado.

Administracién estatal, cuando el mismo Estado o alguna
institucién de su dependencia gestiona la marcha del sistema.

Administracién privada, cuando un tercer agente privado
administra el sistema, lo que requiere un alto grado de
regulacion y supervision estatal.

v) Mecanismos de distribuciéon. Cuando un trabajador llega a una
situacion de invalidez, muerte (con sobrevivencia de algin
dependiente) o de vejez, es posible que atin no haya cumplido los
requisitos para recibir pensiones, o que se encuentre en situacién
de pobreza. En estos casos existen dos opciones.

En el

Distributivo, cuando el sistema tiene un componente de
subsidios cruzados o desde otras fuentes para el alivio de la
pobreza en situaciones de invalidez, sobrevivencia y vejez.

No distributivo, cuando el sistema no dispone de un
componente de alivio de la pobreza y las personas deben
recurrir a politicas asistenciales.

recuadro IV.2 se presenta un detalle con las diferentes

concepciones de reparto que se consideran para los sistemas de pensiones.

Recuadro IV.2
Diferentes concepciones de reparto

Es usual referirse al concepto de reparto cuando se pagan pensiones
con ingresos corrientes. No obstante, cuando se refiere al mecanismo de
financiamiento, esos ingresos alimentan un fondo a partir del cual se pagan
pensiones futuras. De ahi que convenga precisar si se trata de:

* Pensiones de reparto: Aquellas pagadas (habitualmente por el Estado)
a partir de ingresos impositivos corrientes y no de un fondo acumulado.

¢ Esquemas de reparto de capitalizaciéon colectiva: Son regimenes de
beneficios definidos en que las prestaciones se financian mediante
un contrato intergeneracional. La generacién activa aporta una prima
que permitird costear las prestaciones de la generacién ya retirada
y acumular un fondo de reserva para futuras contingencias. Se dice
que el sistema opera mediante el endeudamiento entre generaciones,
con el compromiso de que cada sucesiva generacién de jévenes
aportara para la generacion que se retira. El esquema opera con una
reserva técnica a partir de la que puede determinarse la prima, con
dos alternativas extremas:
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Recuadro 1V.2 (conclusion)

— Prima media general: Cuando se fija desde el comienzo una tasa
de aporte constante que permitira garantizar indefinidamente su
viabilidad financiera. La prima se calcula en un nivel necesario para
que el valor actual de todos los ingresos futuros probables sea igual al
valor actual de todos los gastos futuros probables. Durante un periodo
inicial (varias décadas) los ingresos superan los gastos. El excedente
se va a la reserva técnica. En el futuro, cuando el costo supera la
prima (gastos mayores que ingresos por contribuciones), se utilizan los
rendimientos y parte de la reserva para cubrir la diferencia.

— Prima media escalonada: Plantea periodos de equilibrio de 10 a
15 afios, sobre cuya base se modifica la prima. Es un régimen
de reparto donde se contemplan cambios en la prima conforme
a evaluaciones actuariales que exijan ajustes a mayores gastos
por concepto de nuevos casos, aumentos de afios de cobertura,
mayores esperanzas de vida, o reajustes no programados. Es un
esquema intermedio entre reparto simple y prima media general, en
que: a) se definen periodos de equilibrio durante los cuales la prima
no varia; b) se garantiza el equilibrio financiero durante ese periodo
para luego pasar a otro escalén; c) hay acumulaciéon de fondos,
pero en menor medida que en el sistema de prima media general, y
d) los intereses de la reserva se utilizan para financiar gastos.

e Esquemas de reparto de capitalizacion colectiva simple: El régimen
de reparto simple consiste en evaluar cada afo el costo de las
prestaciones y establecer el nivel de los ingresos necesarios para
cubrirlas, siendo posible en la practica que se constituya alguna
reserva para contingencias.

e Esquemas de reparto de cuentas individuales y capitalizacion
nocional: Es un régimen de contribucién definida que se financia con
cotizaciones de los activos y utiliza un acuerdo social para determinar
la forma de capitalizar los aportes que se administran mediante el
reparto. En estos esquemas: a) no se garantiza al individuo un nivel
de beneficio o prestacion; b) se lleva un registro de aportes para
el retiro, pero no se invierten, sino que se capitalizan conforme a
indicadores de desempefio de la economia (aumento de salarios
reales, incrementos de productividad u otro); c) al final del periodo, el
monto asi capitalizado se utiliza para proveer una prestacion vitalicia
o temporal, y d) se debe disponer de un seguro complementario
para invalidez y muerte. Esta alternativa es justa actuarialmente
para el individuo y puede modificarse la formula de reajuste a fin de
establecer mecanismos de solidaridad, de forma que se redistribuyan
las ganancias de productividad entre todos.

Fuente: Elaboracion propia.

2. Tipologia de sistemas de pensiones

Es habitual hacer referencia a cuatro modelos de organizaciéon del
financiamiento y determinacién de beneficios, que se distinguen por su
origen histdrico.
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El primer tipo es el seguro social o bismarckiano®. Es un sistema
de contribuciones tripartitas (con aportes del trabajador, su
empleador y el Estado), gestionado por un régimen de reparto,
de beneficios definidos, administrado por el Estado. Al no haber
un componente de alivio de la pobreza, este objetivo se cumple
mediante politicas asistenciales. Este sistema ha predominado en
América Latina, pero con una baja cobertura debido al alto grado
de informalidad en el mercado de trabajo.

El segundo tipo es el de seguridad social o beveridgiano'. Es
un sistema no contributivo, financiado exclusivamente con
rentas generales, administrado por el presupuesto publico
(transferencias), de beneficios definidos, gestionado por el
Estado y con un componente de alivio de la pobreza. Este
sistema se ha visto limitado en Ameérica Latina por las bajas
bases y cargas tributarias para financiarlo.

Eltercero,denominado de capitalizacién en cuentasindividuales,
fue impulsado por las instituciones financieras internacionales
en la década de 1990. Ante el inminente cambio demografico, la
escasez de ahorro financiero a largo plazo y los riesgos politicos
y demogréficos que vulneraban los sistemas de reparto, dichas
instituciones sugirieron modificar la gestién financiera de los
sistemas originales contributivos. Esto se hace bajo el régimen
de capitalizaciéon en cuentas individuales de contribuciones
definidas. La administracién es privada y estd regulada y
supervisada por el Estado, sin un componente de alivio de la
pobreza. Su funcionamiento ha fallado debido a la dificultad de
cubrir la informalidad y a la ausencia de subsidios cruzados para
apoyar a quienes tienen baja capacidad de ahorro (bajo nivel de
ingresoimponible y limitada densidad de cotizaciones). Ademads,
se ha generado una serie de conflictos entre la regulacién y la
supervisioén de las empresas de administracion de fondos.

El cuarto tipo es el mixto o multipilar, que surge como respuesta a

las ensefanzas extraidas de cada uno de los modelos anteriores. Con este
objetivo, y para superar los problemas de exclusién (inequidad), ineficiencia
e insolvencia, se sugieren combinaciones de las diferentes alternativas.
Existen sistemas que articulan lo contributivo y lo no contributivo,
combinan reparto con capitalizacion, entregan pensiones tanto de beneficios
como de contribuciones definidas, integran la gestion financiera mediante
la capitalizaciéon y el manejo del presupuesto estatal, buscan la mezcla

10

En honor a su gestor inicial, el canciller aleméan Otto von Bismarck.

A propésito de Lord Beveridge, su gestor inicial en el Reino Unido.

Solo se define la cotizacién y el beneficio es el resultado de la capitalizacién final en cada
cuenta individual.
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apropiada de administracién estatal y privada (de forma que se fortalezcan
los mecanismos de competencia, y redisefian el componente de alivio de la
pobreza mediante incentivos al trabajo y al ahorro.

En el cuadro IV.1 se muestran ejemplos de paises que de alguna
forma han asimilado alguna de las tipologias descritas®.

Cuadro IV.1
Opciones para el disefio de un sistema de pensiones
. Boveridge  Bismarck o iolizacion  Mixtoo  Capitalizacién
Opciones Pension Reparto L .
: o individual paralelo nocional
universal publico
Participacion en financiamiento
Contributivo X X X X
No contributivo X X
Gestion financiera
Reparto X X X X
Aho_rroly - X X
capitalizacién
Beneficios
Beneficios
definidos X X
Contribuciones
definidas X X X
Administracion
Estatal X X X X
Privada, lregulada X X
y supervisada
Rol redistributivo
Garantia de un
minimo (GM) X X X X X
GM mas alivio de X X
la pobreza
Ejemplos Nueva Ecuador, Bolivia (Estado Argentina Suecia, Brasil
Zelandiay  Nicaragua, Plurinacional (hasta 2008), (Régimen
Brasil rural®  Venezuela de), Chile, El Colombia, General de
(Republica Salvador, México, Peru, Prevision
Bolivariana Republica Uruguay, Social (RGPS),
de) y Brasil Dominicana y Costa Ricay adaptacion)®
(Régimen Brasil (pension Panama
Propio de complementaria)
Prevision Social
(RPPS))

Fuente: Elaboracion propia.

2 Programa de Asistencia al Trabajador Rural (PRORURAL)/Fondo de Asistencia al Trabajador Rural
(FUNRURAL) que ofrece pensiones, aunque precarias, a los trabajadores rurales, pescadores y
extractores de minerales (garimpeiros) que hayan cumplido 65 afos. Sin embargo, la pensiéon es
exclusiva para el jefe de hogar con un limite méximo de un salario minimo.

® Régimen General de Prevision Social, bajo la légica de la Regla de Calculo Previsional, donde se
relaciona el monto recaudado de las cotizaciones con la pension.

13 Respecto de cada opcién expuesta en forma binaria existen situaciones intermedias que
pueden plantearse.
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B. Los desafios institucionales

Como politica de Estado que trasciende a los gobiernos, un sistema de
pensiones debe sustentarse en valores constitucionales y permitir su
adaptacion a los permanentes conflictos que la realidad interpone al logro
de sus objetivos. Por ende, la institucionalidad que se construya a partir
de las opciones recién revisadas supone la implementacién de un sistema
que se base en los principios de la seguridad social. Dado que el acceso
universal a beneficios dignos como forma de titularizar derechos sociales
es la racionalidad que persigue la politica de proteccién social, se plantea
una pregunta fundamental: ;como garantizar en forma permanente el
acceso a pensiones dignas para personas de baja capacidad de ahorro en
un sistema financieramente sostenible?

Desde trabajos anteriores, la CEPAL advirtié de la importancia de
la solidaridad cuando sefal6: “La situacion actual obliga a replantearse
la proteccién social en el marco de una solidaridad integral, en que se
combinen mecanismos contributivos y no contributivos. Esto hace
necesaria la concertacién de un nuevo pacto social que tenga a los
derechos sociales como horizonte normativo, y a las desigualdades
y restricciones presupuestarias como limitaciones que es necesario
reconocer y enfrentar. En otras palabras, se requiere conciliar los
imperativos éticos que sirven de marco a un contrato centrado en
derechos sociales con las restricciones financieras. Asimismo, es
importante realzar la eficiencia en el uso de los recursos, a efectos de
ampliar la cobertura y elevar la calidad de los servicios, en especial para
los sectores de menores recursos” (CEPAL, 2006, pag. 12).

Al respecto surgen dos tipos de necesidades de desarrollo
institucional. En primer lugar, cumplir los objetivos fundamentales del
sistema para conciliar la eficiencia y la solidaridad y proteger al sistema de
los riesgos que influyen sobre su l6gica de funcionamiento y sus resultados.
Luego, actuar sobre las cuatro dimensiones de la institucionalidad (véase
el capitulo I): i) la juridico-normativa, resaltando un marco legal que pueda
respaldar toda la estructura de seguridad social (pilar contributivo y no
contributivo); ii) la organizacional, orientada a contar con una autoridad en
el tema de pensiones, capaz de articular y dialogar con todas las instancias
de gobierno y los participantes en el sistema; iii) la técnico-operativa,
considerando la transparencia, la participacién civil y la rendicién de
cuentas como las principales herramientas de gestion que puedan mover la
institucionalidad del sistema de pensiones a un ambiente mas democratico
e inclusivo, y iv) el financiamiento, para garantizar la solvencia y el
equilibrio fiscal ante las presiones de los cambios demograficos, por el
riesgo financiero de inversién y por los ciclos econémicos.
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1. Elementos para resolver el conflicto entre eficiencia
y solidaridad

La evaluacién de un sistema de pensiones es tanto un tema normativo
como de método. En el primer plano, los sistemas deben ser justos y
promover la equidad, considerando sus dos dimensiones (vertical y
horizontal). Desde la perspectiva de la equidad vertical, podria justificarse
subsidiar a quienes experimenten problemas econémicos y no estén
en condiciones de cotizar. Sin embargo, en los sistemas contributivos es
necesario incentivar la cotizacion, lo que debe hacerse manteniendo algtin
tipo de equivalencia entre lo aportado y lo recibido. Desde la perspectiva
de la equidad horizontal, dos personas con similares historias laborales y
previsionales deberian tener los mismos beneficios.

En el segundo plano, una vez decidido el marco normativo, los
métodos buscan la eficiencia mediante el logro de las metas trazadas
al menor costo para el afiliado. Ello implica un sistema que proteja
al individuo de la mejor forma posible frente a riesgos que afectan la
operacion del sistema.

En relacion con este desafio, los sistemas de pensiones como
componentes de la politica de protecciéon social se encuentran en una
inflexién histérica que exige un cambio de enfoque. Este implica reconocer
que los mecanismos instituidos de solidaridad con fines de proteccién social,
basados exclusivamente en el mercado del trabajo (modelos bismarckianos
de seguros sociales), no han demostrado una capacidad incluyente. En efecto,
la generacion de trabajo decente (formal y estable) y de niveles contributivos
no ha permitido alcanzar los niveles de financiamiento necesarios para
garantizar la cobertura universal.

En los cuadros IV.2 y IV.3 se aprecian rasgos coincidentes en todas las
experiencias reportadas por la Federacion Internacional de Administradoras
de Fondos de Pensiones (FIAP) en que se incentivo la cotizacion extremando
el argumento de contribuciones definidas y el concepto de propiedad de la
cotizacién. Por ejemplo, si bien se logra afiliar a un porcentaje significativo de
la poblacién econémicamente activa (PEA), solo una fraccién de esa poblacion
cotiza de manera regular*. En América Latina, la alta incidencia de la pobreza,
el desempleo y el subempleo (asociado con la informalidad), asi como la
escasa presencia de politicas contraciclicas de proteccion social (en particular,
seguros de desempleo), hacen que un alto porcentaje de la PEA pase largos
periodos de su historia laboral subempleada o desempleada, sin posibilidad

Las cifras de afiliacion deben compararse con cuidado. En algunos paises, los sistemas de
contribuciones definidas (CD) no son obligatorios, excepto para personas de altos ingresos y
empleo estables (por ejemplo, en el Uruguay y Costa Rica, que tienen sistemas mixtos). En otros,
los afiliados optan entre el plan de contribuciones definidas (CD) y el de beneficios definidos
(BD) (el Perti y Colombia, que tienen sistemas paralelos).
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de cotizar. Por ende, sus integrantes presentan historias previsionales con
bajas densidades de cotizaciones que limitan su capacidad de autofinanciar
su pension. A ello se suma la incompatibilidad de roles entre quienes
ejercen el trabajo en el hogar, en tareas de cuidado, y su papel potencial en el
mercado de trabajo. Este factor suele tener un efecto discriminatorio contra
el acceso de las mujeres a la proteccion social contributiva. Asi, es de esperar
que, a lo largo de su vida activa, muchos afiliados a los sistemas contributivos
experimenten importantes lagunas previsionales que les impidan ahorrar lo
suficiente como para autofinanciar su pension.

Cuadro IV.2
América Latina y el Caribe (10 paises): indicadores de cobertura en esquemas
de contribuciones definidas por afiliados
(En afiliados como porcentaje de la PEA)

Sistemas obligatorios Variacién de
o América Latina 20 2012 2014 2015 544942015
Bolivia (Estado Plurinacional de) 34,53 28,17 29,14 31,48 3,05
Chile 110,20 113,09 114,29 115,35 515
Colombia 43,59 46,57 52,44 54,34 10,75
Costa Rica 94,57 97,78 112,81 118,34 23,77
El Salvador 100,19 107,24 94,53 98,07 -2,12
México 85,75 87,30 89,28 88,80 3,05
Panama 24,40 24,20 15,41 15,91 -8,49
Peru 22,84 24,01 34,93 36,37 13,53
Republica Dominicana 51,72 55,13 58,32 60,99 9,27
Uruguay 64,54 68,53 73,84 76,50 11,96
Promedio simple de América Latina 63,23 65,20 67,50 69,62 6,39

Fuente: Federacion Internacional de Administradoras de Pensiones (FIAP), Los sistemas de pensiones
multipilares: invirtiendo en el futuro, Santiago, 2016.

Nota: Los valores superiores al 100% responden a que se registra doble afiliaciéon y se incluye a quienes
ya estan percibiendo beneficios.

Sin desmedro de la necesidad de promover politicas que generen
mas y mejores empleos, no cabe esperar que a corto o mediano plazo el
empleo sea suficiente como mecanismo de proteccion de la mayoria de la
poblacion frente a riesgos relacionados con la falta de ingresos, la salud y el
envejecimiento. Ello hace que sea indispensable explorar una combinacién
de las tres vias mencionadas.

Como resultado, varios paises realizaron reformas estructurales que
cambiaron las formas de financiar el sistema, gestionar ese financiamiento
y vincular los derechos y obligaciones de los afiliados"™. Si bien se puso de

Durante la década de 1990 la mayor reforma se referia a cambiar el sistema de reparto por
la introduccion total o parcial de un sistema de capitalizacién individual (por ejemplo, se
procedi6 de este modo en la Argentina, Bolivia (Estado Plurinacional de), Chile (en 1981), El
Salvador, la Reptiblica Dominicana y el Uruguay). En ese momento se constituy6 el nuevo
paradigma, que contd con el apoyo de las instituciones financieras internacionales al amparo de
condicionalidades en los programas de renegociacién de la deuda de esos paises.
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manifiesto la importancia de las opciones revisadas en este documento,
también se evidenci6 el gran desafio de los sistemas a la hora de conciliar
la eficiencia con la equidad.

Cuadro IV.3
América Latina y el Caribe (8 paises): indicadores de cobertura en esquemas
de contribuciones definidas por cotizantes
(En afiliados como porcentaje de la PEA)

on Amérioa Latina 1 2012 204 2015 NS
Chile 61,61 63,89 59,73 64,54 2,87
Colombia 18,81 18,91 22,04 20,83 2,02
Costa Rica 42,19 41,89 48,94 50,74 8,65
El Salvador 27,38 28,44 23,62 24,26 -3,12
México 28,49 29,29 29,91 30,00 1,51
Peru 9,90 11,37 15,37 15,79 5,89
Republica Dominicana 24,49 25,50 27,95 29,45 4,96
Uruguay 40,69 43,26 45,88 42,22 1,53
Promedio simple de América Latina 31,70 32,82 34,18 34,74 3,04

Fuente: Federacion Internacional de Administradoras de Pensiones (FIAP), Los sistemas de pensiones
multipilares: invirtiendo en el futuro, Santiago, 2016.

Los desarrollos institucionales necesarios para asegurar a todos el
acceso a pensiones dignas, incluidas las personas de baja capacidad de
ahorro, han seguido tres vias:

* laarticulacién del financiamiento contributivo y no contributivo;

* la organizaciéon de subsidios cruzados implicitos o explicitos
desde personas o agentes econdmicos con alta capacidad de
ahorro hacia los de baja capacidad de ahorro, y

* ladefiniciéon de beneficios dignos en respuesta a los derechos que
surgen por la condicién de ciudadano o de haber contribuido
financieramente al sistema.

a) La articulacidon del financiamiento contributivo
y no contributivo

La proteccién social responde a dos logicas, segtn el tipo de relacion
existente entre el esquema de financiamiento y los beneficios: la que
relaciona el monto de la jubilacién, correspondiente a cada participante del
sistema, con los aportes (o cotizaciones) realizados durante la etapa activa,
y la que recurre a los impuestos o subsidios cruzados.

En el primer caso, el individuo espera una clara relacién entre
lo que aporta a la seguridad social y los beneficios que recibe. Se habla
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entonces de un financiamiento contributivo y el acceso a un beneficio
acorde con lo contribuido. El caso extremo es una cuenta de ahorro
individual obligatorio.

En el segundo caso, se habla de un financiamiento no contributivo
y el acceso a un beneficio que no guarda relacién con la cotizacién. Ello
permite avanzar hacia la equidad en el acceso a prestaciones. La expresion
maés tangible es la asistencia social. Los contribuyentes hacen sus aportes
mediante los impuestos generales y los beneficios no guardan una relacion
directa con lo aportado. Esta modalidad funciona como un mecanismo de
redistribucién, es decir, mediante la canalizacion de transferencias de los
que mas tienen a los de menores ingresos.

La precisién de cudles y cudntos derechos estan garantizados y, por
lo tanto, cudles son los riesgos que la sociedad esta dispuesta a asumir
como responsabilidad colectiva, debe conducir a la definicién explicita de
los bienes de caracter publico de los que el Estado se hace responsable de
forma insustituible e indelegable. Dicha definicién es independiente de si la
provision de esos bienes estd a cargo de instituciones ptblicas o privadas.

En este marco, un pacto o contrato social en que se estipulen
los estandares aceptables de protecciéon social de todos los ciudadanos
siempre se desplazard a lo largo de una linea cuyos extremos son la
equidad individual (entendida como la relacién directa entre aportes y
contribuciones a nivel de cada individuo) y la equidad social (es decir, la
optimizacién social de estas retribuciones a partir de la suma de aportes).
El equilibrio ideal, que articula los financiamientos de tipo contributivo
y no contributivo, es el que permite movilizar de manera eficiente un
maximo posible de recursos para promover el acceso a niveles dignos de
pensiones para todos.

b) La organizacion de subsidios cruzados

Existen dos grandes categorias de subsidios que permiten que las
personas de bajas rentas y capacidad de ahorro accedan a una pension
digna durante la vejez. Se trata de los subsidios explicitos al beneficio
que perciben y los subsidios cruzados implicitos. Ambos pueden operar
simultdneamente o por separado.

Los subsidios explicitos son transferencias en efectivo a personas
de escasa capacidad de ahorro. Durante la etapa contributiva, esto puede
realizarse mediante cupones, exencién de impuestos, créditos imponibles
y aportes patronales. En la etapa pasiva, puede recurrirse a la transferencia
de ingresos a los beneficiarios potenciales o efectivos del sistema que se
encuentren en situacién de pobreza. Los subsidios pueden ser organizados
por el patrocinador del sistema (habitualmente, el Estado), de modo que
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se conozca su origen y financiamiento, y pueden centrarse en atender
realidades particulares.

También es posible configurar el sistema de modo que genere
implicitamente subsidios desde las personas de alta capacidad de ahorro
hacia las de baja capacidad de ahorro. Ello suele requerir una cuidadosa
regulaciéon de la férmula de beneficios definidos.

c) Los beneficios dignos por derechos ciudadanos
y contributivos'®

Un sistema de pensiones basado en la ciudadania social requiere
de una institucionalidad incluyente que garantice a todas las personas
las mismas oportunidades de participar en sus beneficios, en sus deberes
y en las decisiones que se toman respecto de como orientarlo. Es decir,
mediante la accion deliberada del Estado, se demanda la exigibilidad de la
titularidad de derechos a partir de un proceso de participacion e inclusién
y un freno a las desigualdades econémicas.

Dado que el logro de la titularidad de derechos econémicos, sociales
y culturales requiere recursos, instituciones y capacidades publicas, su
exigibilidad solo puede irse condicionando e incrementando a lo largo del
tiempo, y varia de una sociedad a otra. Ademas, requiere un sistema que
vaya perfeccionando instituciones, ampliando la provisién de recursos y
activos, y que avance en el procesamiento de las demandas sociales. Se
hace imprescindible definir permanentemente en qué se traducen los
derechos sociales de las personas con discapacidad, adultos mayores o
sobrevivientes. Es decir, debe conocerse el abanico de acceso a prestaciones,
activos y beneficios al que todo destinatario potencial puede aspirar por su
condicién de ciudadano, y cuéles son los plazos que fija la sociedad para el
logro de la plena titularidad.

Lo indicado implica la necesidad de avanzar en el ambito de la
politica en sus distintos campos de intervencién, como la politica social,
las estructuras impositivas, la orientacion y magnitud del gasto publico
social, y sus efectos redistributivos y de expansion de oportunidades para
una vida digna en la tercera edad. También es preciso avanzar en cuanto
a la mitigacién de los costos sociales mediante la aplicaciéon de politicas
contraciclicas ante la volatilidad econémica, y la eficiencia en la gestién
para optimizar los efectos que tienen los programas y las politicas de
proteccion social e inclusién en la poblacion que vive en la pobreza o es
vulnerable a ella. Deben instituirse politicas orientadas a la proteccién
de la familia y el cuidado de ancianos que ofrezcan, ademds, mayores
posibilidades a las mujeres de incorporarse al mercado laboral.

6 Basado en CEPAL (2015, cap. I).
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d) Algunas experiencias

Diversas reformas en proceso intentan adaptar los disefios
institucionales de los sistemas de pensiones al desafio de conciliar la
sostenibilidad financiera con la solidaridad necesaria a fin de garantizar
prestaciones dignas para todos. En el cuadro IV4 se presenta una sintesis
de algunas experiencias recientes de reforma. Se puede apreciar que, sobre
la base de las tres vias mencionadas, esta preocupacion es una realidad en
la region.

Cuadro IV.4
Iniciativas encaminadas a conciliar la equivalencia de los contratos y solidaridad

Via de los beneficios
dignos ciudadanos y
contributivos

Via de la articulacion de
financiamiento contributivo
y no contributivo

Via de la organizacién de
subsidios cruzados

Dimension Naturaleza del beneficio: Rol del Estado: « Alivio de la pobreza
Jur|d|cct)_- « Contratos individuales « Activo (financia y provee)  (Brasil, Chile (1981),
normativa - Obligatorios (Bolivia - Derechos (Brasil, Costa ~ Costa Rica, Estados
(Estado Plurinacional Rica y Uruguay) Unidos y Uruguay)
de), Chile, El Salvador, - Asistencial (Chile) » Derecho auna
México y Republica « Subsidiario (Chile) garantia de un piso
Dominicana) por antigliedad y
- Voluntarios (Brasil) condicion de pobreza
- Opcionales (Colombia o desigualdad (Chile
y Pert) (1981 y 2008), Costa
« Contratos sociales (Brasil, Rica y Estados Unidos)
Colombia, Costa Rica,
Ecuador, Panama y Peru)
Dimension « Ministerios del Sector Creciente articulacion « Ofrecidas en red

organizacional

Publico (Argentina, Brasil,

Ecuador, Honduras

y Nicaragua)

Regulacion y articulacion
publico-privada (Bolivia
(Estado Plurinacional de),
Chile, Colombia, Costa

Rica, El Salvador, México,

Panama, Peru, Republica
Dominicana y Uruguay)
Regulacién con iniciativa
privada (Brasil

y Estados Unidos)

de los Ministerios de

Desarrollo Social, de Salud

y de Trabajo y Prevision
Social (Argentina, Brasil,
Chile, Colombia, Costa

Rica, México y Uruguay)

asistencial (Brasil,
Chile (1981), Costa
Rica, Estados Unidos
y Uruguay)

Ofrecida por el propio
sistema (Chile (2008),
Costa Rica y Estados
Unidos)

Dimension Andlisis actuarial « Politica asistencial « Topes, garantias y
técnico- permanente entre « Instrumento o criterio cuotas establecidas
operativa derechos y: de focalizacion por ley (Brasil, Chile,

Cotizaciones (todos)

Aportes patronales
(eliminados en algunos)

Aportes fiscales
(diferentes)

Reforma tributaria
(viabilidad)

« Pilares estancos
o integrados

Costa Rica, Estados
Unidos y Uruguay)

Niveles regulados con
incentivos a cotizar
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Cuadro V.4 (conclusion)

\(la dg la grtlculamor) de' Via de la organizacién de V.|a de Iqs beneficios
financiamiento contributivo L dignos ciudadanos y
P subsidios cruzados L
y no contributivo contributivos
Dimensién de  Ley de Responsabilidad « A partir de impuestos « Las leyes de
financiamiento Fiscal generales hacia la presupuesto cada vez
. Partidas para garantias qulaplon eleglple s_ggun se guian mas _ppr leyes
or pasivos contingentes criterio de focalizacién de responsabilidad
porp 9 (Chile, Costa Rica, Estados  fiscal (Chile, Costa
« Déficits previsionales Unidos y Uruguay) Rica, Estados Unidos
* Financiamiento de « A partir de algun item y Uruguay)
desarrollos institucionales del Presupuesto de la « Leyes estaduales de
de regulacion Nacion (Brasil) presupuesto (Brasil)

articulacion Lo
y « De altos a bajos ingresos

o cotizaciones (Brasil y
Estados Unidos)

» Desde empresas agricolas
hacia la poblacion rural
en situacion de pobreza
(Brasil)

Fuente: Elaboracién propia.

Resulta interesante observar que las diferentes experiencias de

disefio de

los sistemas de pensiones con miras a alcanzar un concepto

més amplio de seguridad social combinan estas vias mediante la
construccion de pilares, niveles o regimenes que no siempre estadn bien
articulados o integrados.

A modo de ilustracion, se puede sefialar que en el Brasil esto se hace
a través de tres pilares'”:

i)
ii)

ii)

El pilar 1 regula la cotizacién, define los beneficios y se basa en
la afiliacion obligatoria.

El pilar 2 premia la capacidad de ahorro y esta configurado por
la denominada previsiéon complementaria de caracter individual
o corporativo.

El pilar 3 es de caracter subsidiado, en forma de asistencia
social, y otorga pensiones no contributivas a personas ancianas
que estan por debajo de la linea de pobreza. Hay un subsidio
especial destinado a costear la pensién para el alivio de la
pobreza rural a partir de la recaudacién tributaria por concepto
de exportaciones agricolas.

En el caso de Chile, la historia reciente permite definir dos etapas
diferenciadas.

i)

Antes de 2008, se hacia a través de tres pilares:

— El pilar 1, contributivo, obligatorio y de contribuciones
definidas, pero con una pensién minima garantizada sujeta a

17

La informacién aqui contenida no incluye los cambios iniciados en 2016.
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ii)

20 afios de cotizacion y al autofinanciamiento de un beneficio
por debajo de un piso.

— El pilar 2, voluntario y de contribuciones definidas para
elevar la pensién autofinanciada.

— Una pensién asistencial (PASIS) no contributiva, sin vinculo
con los pilares anteriores, sujeta a la holgura fiscal y asignada
por cuotas.

Después de la reforma de 2008 se integraron los subsidios al
sistema mediante un nuevo pilar solidario:

— El pilar 1 continué siendo obligatorio y de contribuciones
definidas. Se eliminé la pensién minima garantizada con
20 afios de cotizaciones.

— El pilar 2 permanecié6 igual.

— Se incorporé un pilar solidario en reemplazo de la pensiéon
minima garantizada y la PASIS, con el fin de redisefar el
mecanismo de determinacion de la garantia de una pensién
minima con subsidios inversamente proporcionales a la
capacidad de ahorro (cobertura minima garantizada). Se
establece, por una parte, un item presupuestario de rentas
generales para financiar solidaridad (Fondo de Solidaridad)
y, por otra, derechos de pensiones para el 60% mas pobre
de la poblacién, financiados con aportes de rentas generales
(fondo solidario). Se dirige a personas sin ahorro (Pensién
Basica Solidaria (PBS)) y con ahorro (Aporte Previsional
Solidario (APS)).

En Costa Rica se disefidé un sistema integrado de pensiones,
conformado por cuatro componentes:

i)

iii)

El Régimen de Pensiones Basico, administrado por la Caja
Costarricense de Seguro Social (CCSS). El monto de la pensién
por vejez del Régimen de Invalidez, Vejez y Muerte de la CCSS
es una cuantia bésica del salario medio, calculada sobre las
altimas 240 cotizaciones realizadas por el afiliado y actualizada
por la inflacion.

El Fondo de Capitalizacién Laboral (FCL) es un ahorro constituido
con el aporte patronal del 3% del salario del trabajador que reporta
ala CCSS. Dichos aportes se acreditan en las cuentas individuales
que son propiedad de los trabajadores que administran la
Operadora de Pensiones Complementarias (OPC).

El Régimen Voluntario de Pensiones Complementarias es
un plan de pensiones adquirido que, en virtud de la Ley
nudm. 7523, puede ser trasladado a otra operadora, en cuyo caso



186

Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL)

se reconocerd tnicamente la antigiiedad, mientras que el resto
de las condiciones se regirdn por lo establecido en la Ley de
Proteccion al Trabajador.

Las pensiones no contributivas tienen dos componentes: el
Régimen no Contributivo de Pensiones por Monto Bésico
(RNC) y la Pensiéon Minima (PM) del Régimen de Invalidez,
Vejez y Muerte.

En los Estados Unidos se ha promovido la solidaridad dentro del
sistema por medio de las siguientes opciones:

En el sistema contributivo de seguridad social se establecen
subsidios cruzados implicitos mediante la fijacién de un techo y
una regla de beneficios proporcional al ingreso.

Se ofrece una pension asistencial para el alivio de la pobreza enla vejez.
Se promueven mercados de ahorro privado previsional al
margen del sistema mediante incentivos tributarios.

Por su parte, en el Uruguay se mantiene un sistema mixto con
tres componentes. Para la aplicacién de subsidios, en el marco de
diferentes regimenes se determinan los siguientes niveles de ingresos
individuales de percepcién mensual, siempre que constituyan
asignaciones computables.

Primer nivel (régimen de jubilacién por solidaridad
intergeneracional). Este régimen comprende a todos los afiliados
por sus asignaciones computables, o por tramos de estas, hasta
5.000 pesos uruguayos. Esto da origen a prestaciones que se
financian mediante aportacion patronal, personal y estatal.

Segundo nivel (régimen de jubilacién por ahorro individual
obligatorio). Este régimen comprende el tramo de asignaciones
computables superiores a 5.000 pesos uruguayos y hasta
15.000 pesos uruguayos, lo que da origen a prestaciones que
se financian exclusivamente con aportaciéon personal. Su
administracién estd a cargo de instituciones ptblicas, incluido
el Banco de Previsién Social o de personas u organizaciones
privadas (articulo 92 de la Ley de Seguridad Social).

Tercer nivel (ahorro voluntario). Por el tramo de asignaciones
computables que excedan de 15.000 pesos uruguayos, el
trabajador puede aportar o no a cualquiera de las entidades
administradoras referidas en el inciso anterior.

A estos tres niveles, se suman las pensiones no contributivas para el
alivio de la pobreza en la vejez (véase el cuadro IV.5).
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2. Elementos para la sostenibilidad asociada al proceso
de envejecimiento

Los desarrollos institucionales de los sistemas de pensiones también
pueden evaluarse por su capacidad de hacer frente a los riesgos que
afectan su funcionamiento a lo largo de generaciones.

Este segundo desafio surge debido al inminente envejecimiento
de la poblacién en el transcurso del tiempo. Asociado a ello, los cambios
en la estructura de edades de la poblacién total y en la esperanza de
vida como consecuencia de reducciones en la mortalidad, y también de
acontecimientos politicos, sociales, econémicos y financieros, afectan el
contexto en el que opera el sistema de pensiones.

El proceso de envejecimiento es heterogéneo entre paises y también
en el interior de cada pais, y sus principales causas son la transicién de
altos a bajos niveles de fecundidad y las permanentes reducciones de la
mortalidad que prolongan la vida de los habitantes (véase el cuadro IV.6).

El perfil del envejecimiento se ilustra habitualmente con tres
indicadores: i) el indice de envejecimiento, que mide la relacion entre los
adultos mayores (en este caso mayores de 60 afios) y los jévenes (menores
de 15 afios); ii) la edad mediana de la poblacién, y iii) la relacién de apoyo
potencial que mide la relacién entre las personas en edad de trabajar (entre
15 y 60 afios) y los adultos mayores (véase el grafico IV.1).

En 1950 en América Latina, por cada 100 joévenes habia
13,6 adultos mayores, cifra que aumenté a 42,8 en 2015 y llegara a 106
en 2040. La edad mediana era de 19,9 afios en 1950, lleg6 a 28,9 afos
en 2015 y superaréa los 37 afios en 2040. La relacién de apoyo potencial
indica que, en 1950, por cada adulto mayor habia 9,7 personas en edad
de trabajar. En 2015 esta cifra se habia reducido a casi la mitad (4,9) y
solo sera de 2,6 en 2040. Chile y el Brasil (junto con la Argentina, Cuba
y el Uruguay) se ubican entre los paises que presentan mas rapido
descenso de la fecundidad y fuertes manifestaciones de envejecimiento
en América Latina.

Las implicancias del envejecimiento en el disefio y la sostenibilidad
de los sistemas de pensiones son importantes. Si se debilita la base
demografica para sostener un sistema de reparto, cae la relacion

Las edades de corte habitualmente difieren entre paises. En este documento se adoptan las que
utilizan el Centro Latinoamericano y Caribefio de Demografia (CELADE)-Divisién de Poblacién
de la CEPAL para proporcionar los datos y computar los indicadores de envejecimiento.

El reparto se entiende como la modalidad en que las cotizaciones de los hoy activos financian las
pensiones de los hoy pasivos, con el entendimiento de que las generaciones siguientes haran lo
mismo. Por ello, en la medida en que disminuye la relacién de potenciales activos a pasivos, y a
menos que existan reservas o se cambien parametros como la tasa de cotizacién, la tasa de reemplazo
o la edad de jubilacién, se debilita el mecanismo para financiar pensiones (véase el recuadro IV.2).
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potencial® de sostenibilidad. Esta ya se encuentra en valores inferiores a
4 enla Argentina, Cuba y el Uruguay. Llegara a ese nivel en cinco afios méas
en Chile y en una década en el Brasil. También va en aumento la esperanza
de vida al jubilarse, lo que afecta los beneficios de los sistemas basados
en la administraciéon de cuentas de ahorro individuales. La expectativa de
vida més alla de los 60 afos en los paises latinoamericanos aumentara de
20,2 a 21,1 afios en el caso de los hombres y de 23,4 a 24,4 afios en el de las
mujeres. En Chile, lo haré de 20,9 a 21,6 afios para los hombres y de 25,0 a
25,9 afios para las mujeres (CELADE, 2011).

Cuadro IV.6
América Latina y el Caribe (19 paises): diferente transicion
de la fecundidad y mortalidad?®

Esperanza de vida al nacer
(en afios)

1950-1955 2010-2015 2045-2050 1950-1955 2010-2015 2045-2050

. Tasa global de fecundidad
Pais

Bolivia (Estado

Plurinacional de) 6,8 3,1 1,8 40,4 67,0 76,5
Guatemala 7,0 3,7 1,8 42,0 71,3 781
Honduras 7,5 2,9 1,7 41,7 72,8 78,6
Nicaragua 7,2 2,5 1,7 42,3 72,7 78,4
Paraguay 6,5 2,7 1,7 62,7 72,3 77,3
Colombia 6,8 2,4 1,9 50,6 73,8 79,0
Costa Rica 6,7 1,7 1,7 57,3 791 82,0
Ecuador 6,7 2,6 1,8 48,6 75,5 81,4
El Salvador 6,3 21 1,8 451 72,3 781
México 6,7 2,2 2,0 50,7 76,6 81,3
Panama 5,8 2,5 1,9 56,8 77,3 82,6
Peru 6,9 2,4 1,8 43,9 74,0 791
Republica Dominicana 7,6 2,5 1,9 46,0 72,7 77,8
gzﬂ\‘fazﬁg':a(?;p“b"ca 6,5 2.4 1,8 55,2 74,5 79,6
Brasil 6,2 1,8 1,7 51,0 73,2 79,5
Chile 5,0 1,8 1,6 54,8 79,0 82,1
Argentina 3,1 2,2 1,8 67,2 76,0 80,7
Cuba 4,2 1,5 1,6 59,4 79,2 82,1
Uruguay 2,7 2,0 1,7 66,1 80,0 81,6

Fuente: Centro Latinoamericano y Caribefio de Demografia (CELADE)-Divisién de Poblacion de la CEPAL,
Estimaciones y proyecciones demograficas, Santiago, Comisién Econémica para América Latina
y el Caribe (CEPAL), 2011.
La tasa global de fecundidad (TGF) es el promedio de hijos e hijas que nacerian de una mujer
perteneciente a una cohorte hipotética de mujeres que durante su vida fértil tuvieran hijos de acuerdo
a las tasas de fecundidad por edad de un determinado periodo de estudio (normalmente de un afio
determinado) y no estuvieran expuestas a riesgos de mortalidad desde el nacimiento hasta el término
del periodo fértil. La esperanza de vida es la media de la cantidad de afios que vive una determinada
poblacién absoluta o total en cierto periodo.

»

?  Se califica de potencial por ser una razén puramente demografica, en que no se considera lo que pasa

efectivamente con respecto al trabajo y el ahorro previsional entre la poblacion en edad de trabajar.


http://es.wikipedia.org/wiki/Mujer
http://es.wikipedia.org/wiki/Fecundidad
http://es.wikipedia.org/wiki/Mortalidad
http://es.wikipedia.org/wiki/Promedio
http://es.wikipedia.org/wiki/Poblaci%C3%B3n_humana
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Grafico IV.1
América Latina (18 paises): indicadores de envejecimiento,
1950-2100

A. Relacién de apoyo potencial (P15-59 afios/P>60)
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B. indice de envejecimiento (P>60/P<15)*100
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Gréfico IV.1 (conclusion)

C. Edad mediana
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Fuente: Centro Latinoamericano y Caribefio de Demografia (CELADE)-Divisién de Poblacién de la CEPAL,
Estimaciones y proyecciones de poblacion, Santiago, Comisién Econdémica para América Latina
y el Caribe (CEPAL), 2015.

Nota: Indice de envejecimiento = (poblacion de 60 y mas / poblacién de 0 a 14 afios) * 100. Relacién de
apoyo potencial = (poblacién de 15 a 59 afos) / (poblacién de 60 y mas).

Lo que preocupa a las autoridades son los efectos financieros de estos
cambios. Por ejemplo, en relaciéon con la garantia de una pensién universal
y supuestos razonables de crecimiento del producto interno bruto (PIB),
es posible ilustrar que el costo de su financiamiento aumentaria si se
mantiene la edad de jubilacién. A modo de hipétesis, supéngase que para
cada pais se simula un valor de la pensién universal equivalente al 10% de
su PIB per capita* para los mayores de 60 afos. Este costo superaria el 1,4%
del PIB en los paises mds envejecidos en 2010 y, en los 30 afos siguientes,
excederia el 2,2% del PIB. Bajo iguales condiciones, en ese mismo lapso de
tiempo, en Chile el costo pasaria del 1,3% al 2,7% del PIB y en el Brasil, del
1,0% al 2,4%. En el cuadro IV.7 se presenta el costo como porcentaje del PIB
de cada pais, de lo que significaria una transferencia a todos sus adultos
mayores de 60, 75 u 80 afios, equivalente al 10% del PIB per capita®.

2 En Chile, la Pension Basica Solidaria (PBS) equivale aproximadamente a 120 délares mensuales
(valor muy por debajo del salario minimo, que supera los 350 délares) y su valor relativo
corresponde al 10% del PIB per capita.

2 Los célculos se han hecho tomando como referencia el valor de la PBS en Chile, pero en algunos
paises, como Colombia, no se pueden ofrecer pensiones por valores inferiores al salario minimo.
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Cuadro IV.7
América Latina y el Caribe (19 paises): costo de simulacion de pension universal
como porcentaje del PIB nacional®

2010 2025 2040
P>60 P<75 P>80 P<60 P<75 P>80 P>60 P>75 P<80

Pais

Bolivia (Estado

Lo 0,71 0,16 0,07 0,97 0,24 0,11 1,39 0,39 0,20
Plurinacional de)

Guatemala 0,65 0,18 0,09 0,74 0,22 0,12 1,03 0,30 0,17
Honduras 0,62 0,18 0,09 0,87 0,23 0,13 1,35 0,39 0,22
Nicaragua 0,62 0,18 0,10 0,97 0,24 0,14 1,52 046 0,26
Paraguay 0,77 0,20 0,11 1,09 0,29 0,15 1,47 047 027
Colombia 0,86 0,21 0,11 1,41 0,34 0,17 1,96 065 0,36
Costa Rica 0,95 0,27 0,15 1,66 0,41 0,23 2,35 0,84 047
Ecuador 0,86 0,25 0,13 1,27 0,34 0,19 1,81 0,60 0,34
El Salvador 0,94 0,29 0,16 1,20 0,39 0,24 1,65 0,55 0,32
México 0,88 0,24 0,13 1,30 036 0,20 1,96 060 0,35
Panama 0,97 0,27 0,15 1,41 0,41 0,24 2,01 0,69 0,41
Peru 0,88 0,23 0,11 1,27 0,34 0,19 1,86 0,57 0,32

Republica Dominicana 0,86 0,25 0,13 1,29 0,34 0,19 1,80 060 0,34

Venezuela (Republica
Bolivariana de)

0,86 0,21 0,11 1,34 0,34 0,17 1,85 0,61 0,34

Brasil 1,02 0,27 0,15 1,66 0,44 0,24 240 0,84 048
Chile 1,31 0,38 0,21 206 059 0,33 2,65 1,05 0,61
Argentina 1,46 047 0,26 1,73 0,57 0,32 2,18 0,76 0,46
Cuba 1,71 0,54 0,30 2,67 0,83 0,50 3,61 1,45 0,78
Uruguay 1,85 0,67 0,39 2,13 0,76 0,46 2,53 0,99 0,61

Fuente: Elaboracion propia.
2 Costo expresado (como porcentaje del PIB) de entregar una pension universal anual (equivalente a un
10% del PIB per cépita) a todos los adultos mayores (P> 60, P> 75 y P> 80).

El financiamiento de un sistema no contributivo con una garantia
universal pasa a ser un componente estable del presupuesto fiscal. Este es
mayor a medida que crece la proporcién de la poblacién elegible y mientras
mas elevado sea el nivel del beneficio universal garantizado®. El peso de
dichas transferencias en el presupuesto fiscal es directamente proporcional
al porcentaje del total de la poblacién que representan los beneficiarios*.
En el caso de una pensiéon de vejez, esta proporcién aumentard en la
medida en que se incluya entre los beneficiarios a personas de menos
edad y que la poblacién envejezca. El valor del beneficio es una decision
administrativa sujeta a un debate politico y a la restriccion presupuestaria
que habitualmente ocurre durante el debate de la Ley de Presupuestos del
Sector Publico. Todos estos elementos deben considerarse en un acuerdo
social sobre este tipo de sistema. Por ende, es ineludible el debate técnico y
politico sobre estos pardmetros (edad de jubilacién y beneficio).

% La generosidad de una garantia universal se mide como la relacion entre el beneficio monetario
y el PIB per cépita.

2 Por cierto, también lo es la generosidad de la transferencia expresada en porcentaje del PIB
per capita.
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Los encargados de la gestién financiera de los aportes que los
afiliados realizan a los sistemas de pensiones contributivos deben velar
por su sostenibilidad a largo plazo.

Para enfrentar el envejecimiento poblacional, las cuatro dimensiones
que consideran los desarrollos institucionales pueden clasificarse en relacion
con la forma en que abordan los desafios que este trae aparejado. A saber:

i)  ajustes ante cambios en la estructura de edades y en la esperanza
de vida a la edad de retiro;

i) politicas para mejorar la capacidad de inclusién del mercado laboral;

iif) regulacién del destino asignado a los fondos de pensiones (para
transferirlos dentro de una misma generacion o entre distintas
generaciones), y

iv) regulacion prudencial para el resguardo de su rentabilidad en
los mercados financieros.

a) Ajuste ante cambios en la estructura de edades
y en la esperanza de vida a la edad de retiro

La capacidad de financiar pensiones para un grupo grande de
beneficiarios dependerd del monto de la pensién, pero también del nimero
de afiliados que aportan al sistema y el monto de sus cotizaciones. Frente a
estos cambios, los sistemas que operan bajo este régimen de administracién
financiera (contratos solidarios entre generaciones) deben realizar cambios
en sus parametros. Esto implica un importante debate politico acerca de si
se deberia elevar la edad de jubilacién, aumentar la tasa con que aportan
las generaciones activas, reducir la relacién entre la pension que reciben
los beneficiarios y los salarios de los activos que aportan al sistema, o
complementar el sistema con pensiones privadas de contribucién definida®.

Por su parte, el mecanismo de capitalizacién debe hacer frente a los
aumentos de la esperanza de vida mas alla de la edad de retiro. Una manera
de lograrlo seria convencer al afiliado de cotizar mas (en forma similar al
reparto, con mayor tasa de cotizacién o mayor tiempo de cotizacién). Otra
manera consistiria en reducir los beneficios a partir de las modalidades
en que el sistema vincula su ahorro con el monto y la continuidad de sus
pagos (renta vitalicia o retiro programado).

Desde la perspectiva organizacional es importante definir un
patrocinador del sistema que se responsabilice de sus resultados y
funcionamiento. Dicho patrocinador debe velar por que, conforme a la
ley, los beneficios ofrecidos a los afiliados estén financiados tanto en los
regimenes basados en contratos de reparto como en los de capitalizacién.
En los primeros, esto se debe a que la relaciéon de apoyo potencial

% El efecto de estos cambios demogréficos puede atenuarse en la medida en que los sistemas de

reparto hayan administrado en forma apropiada un fondo de reservas desde las etapas en que
tenfan una alta relaciéon de apoyo potencial.
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cambia y compromete la capacidad del patrocinador de cumplir con los
beneficios definidos. En los segundos, se debe a que los aumentos en la
esperanza de vida a la edad de jubilacién determinan los niveles de las
pensiones para un mismo nivel de ahorro, lo que afecta al afiliado en
forma individual®.

Cabe destacar que el mecanismo de reparto se basa en la solidaridad
entre generaciones, mediante un contrato en que las generaciones activas
financian las pensiones de las pasivas. El mecanismo de capitalizacion,
en tanto, se basa en una buena regulacién y supervision de la gestion
financiera que hagan los administradores (ptblicos o privados) de los
fondos de pensiones, y en el establecimiento de criterios de equivalencia
entre lo aportado y los beneficios.

El Estado tiene participacion directa en la provisién de pensiones no
contributivas y constituye el patrocinador de tltima instancia e impulsor de
reformas con costos fiscales. Por esas razones, debe asumir un rol fundamental
de tipo técnico-operativo en el monitoreo de los cambios demograficos y en el
financiamiento de las implicaciones que estos lleguen a tener sobre el aporte
no contributivo necesario para adaptar el sistema a dichos cambios.

En cuanto al financiamiento, se requiere que la gestién de los fondos
de pensiones no ejerza futuras presiones sobre las cuentas fiscales para
garantizar su sostenibilidad. Por ese motivo, su gestién exige modelos
actuariales que aseguren que sus pardmetros (tasa de cotizacién, edad
de jubilacién y tasa de reemplazo) se ajusten a la estructura y cambios
demograficos y del mercado de trabajo, que afectan su relacién efectiva
de sostenibilidad (afiliados activos que cotizan o afiliados pasivos con
derecho a beneficios). El costo para el fisco de las garantias explicitas
del Estado por atender las necesidades de los adultos mayores en el
marco del sistema se ve afectado por el envejecimiento. El caracter no
contributivo de un sistema no anula los riesgos demogréficos, ya que el
envejecimiento conduce necesariamente a dos fenémenos. En primer
lugar, cada afio una mayor proporcién de la poblacién llega a la edad de
retiro, con el consiguiente cambio de la estructura de edades e incremento
de la proporcién de adultos mayores sujetos a politicas de prevision y
asistencia. En segundo lugar, las tasas de sobrevida de los adultos mayores
aumentan, lo que impone la necesidad de realizar mayores transferencias
en los presupuestos para una misma pension (véase el cuadro IV.8).

% Los sistemas de capitalizacion en cuentas individuales no escapan al efecto de los cambios

demograficos. Por el contrario, los constantes avances en la esperanza de vida a la edad de
jubilacién hacen que el monto de ahorro acumulado para autofinanciar una pensién deba
financiar un mayor niimero de afios, por lo que el tinico efecto es que se disminuye la pension.
La diferencia en este caso es que, a fin de evitar menores pensiones, la decisién de postergar la
edad de jubilacién y ahorrar mas depende del individuo y no de la politica ptblica.
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b) Ajuste ante las variaciones de la calidad del trabajo
en el mercado laboral

Los riesgos del ciclo econémico afectan a todo sistema contributivo,
independientemente de su gestion financiera. A través de sus efectos sobre la
calidad del empleo de las personas, dichos riesgos determinan la capacidad
de los afiliados de cotizar de manera regular. En el caso de los sistemas
no contributivos, los ciclos econémicos pueden conducir a situaciones
de restriccién presupuestaria del gobierno que afectan su capacidad de
mantener los niveles de cobertura y suficiencia de las garantias.

En el marco normativo, el hecho de definir un sistema como
contributivo entraia la determinacién de las exigencias impositivas para
participar, las cuales se refieren a la tasa de cotizacién y la edad legal para
jubilarse. También supone el establecimiento de reglas claras para vincular
el cumplimiento de estas exigencias con la prestaciéon que el sistema le
ofrece, todo ello en el marco de otros beneficios de las leyes laborales. En
los sistemas no contributivos, la ley de responsabilidad fiscal delimita la
holgura con que se revisan la cobertura y la suficiencia de las garantias en
la ley de presupuestos.

La densidad de cotizaciones en los sistemas contributivos, es decir la
frecuencia con que un afiliado puede cotizar y aportar al sistema, adquiere
una importancia fundamental. Esto depende de la forma en que los actores
y sus representantes estén en condiciones de velar por la continuidad y
calidad del empleo. El cardcter heterogéneo del mercado laboral, definido
por la segmentacién entre trabajos formales e informales y la movilidad
de los trabajadores entre estas categorias, incide en la capacidad del
patrocinador de asegurar la continuidad de las cotizaciones. Por ese
motivo, en el plano organizacional, el manejo de las relaciones laborales
entre empleadores y trabajadores, asi como el apoyo al emprendimiento
y el derecho de los trabajadores, asumen una importancia vital, en tanto
contribuyen a la formalizacién del empleo.

Durante las edades activas (entre 15 y 65 afios), una persona podra
insertarse en un sistema contributivo si logra participar en la actividad
econdmica, ocuparse y cotizar. Ello estd asociado a sus posibilidades de tener
un trabajo formal y depende de la capacidad de la economia de generar tales
empleos. Por ende, los sistemas son sensibles a si el crecimiento econémico
de un pais ha permitido que el mercado laboral se transforme o no en un
instrumento de inclusion social para la mayor parte de la poblacién. Esta es
una debilidad del desarrollo latinoamericano que afecta tanto los sistemas
de capitalizacién como los de reparto, donde la capacidad de contribuir al
sistema determina la titularidad de los derechos de los afiliados. Por esta
razén, la CEPAL ha recomendado sistemas que combinen financiamiento
contributivo y no contributivo (Cecchini y Martinez, 2011).
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En el pilar no contributivo no existen problemas de densidad de
cotizaciones, por lo que el mercado de trabajo y la incompatibilidad
de roles se superan con el criterio de universalidad con que se asigne
la pensién. Sin embargo, dado que el item previsional pasa a ser un
componente del presupuesto, es fundamental su analisis en el debate
sobre la ley de presupuesto de cada afio, a menos que existan reglas
de asignacion de recursos intertemporales con fines previsionales y de
responsabilidad fiscal.

Ante la inminente vulnerabilidad de la recaudacién del sistema
durante los ciclos econémicos, existen desarrollos directos e indirectos en
relacién con:

e La existencia o no de politicas contraciclicas de naturaleza
macroecondmica, ya sea de financiamiento o de seguros
de desempleo.

¢ Elmonitoreo de la estructura y estrategia de las familias durante
el ciclo, asegurando que:

— Los miembros activos mantengan la continuidad de sus
cotizaciones.

— Losmiembros pasivos conserven la continuidad de sus beneficios.

— La estructura de incentivos del sistema no se vea afectada
por las repercusiones que pudiera tener el ciclo econémico
sobre otras decisiones en el hogar.

En particular, la bateria de instrumentos de politica debe ser
coherente con la logica de financiamiento del sistema, y asegurar la
cobertura y la suficiencia de sus prestaciones.

En la dimensién fiscal existe una marcada interrelacién entre
la modalidad de financiamiento, el disefio del sistema y las politicas
contraciclicas. Debe quedar claramente delimitado el reconocimiento de
garantias explicitas, ya sea en modelos no contributivos o contributivos,
a fin de suplir las deficiencias originadas por las diferentes densidades de
cotizaciones. Por ende, es usual establecer condiciones de elegibilidad muy
estrictas para acceder a las prestaciones. El disefio de la afiliaciéon debe ser
lo suficientemente flexible para promover la movilidad de los trabajadores
entre alternativas ocupacionales, asi como para asegurar que el nivel de
la tasa de cotizacién guarde relacién con los niveles de suficiencia de las
prestaciones y la competitividad de la mano de obra en el contexto de
la globalizacién. Estas consideraciones de naturaleza macroeconémica
se refieren a la esencia del vinculo con la fiscalidad y, en los casos més
extremos, se han traducido en la creacion de fondos de estabilizacién para
hacer frente a contingencias.
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c) Regulacion de destino y uso (propiedad) de los fondos
de pensiones

En lo que respecta al uso de los fondos de pensiones (de reservas o
cuentas individuales) existe una preocupacién por tratar de mantenerlos
fuera del alcance de agentes que tienen intereses diferentes al del
financiamiento de las pensiones de sus afiliados. Se habla del riesgo del
uso politico de un fondo cuando predomina un sistema de administracion
controlada por el gobierno. Histéricamente, este riesgo se ha identificado
con la gestion de los modelos ptblicos de reparto”. No obstante, el fondo
también puede llegar a ser controlado por intereses de grupos econémicos,
riesgo que se acentta en los modelos de capitalizacion.

La autoridad debe velar por que la administracién de estos fondos
no se vea afectada por conflictos de intereses con la gerencia de las firmas
donde invierten, ni con los grupos que los administran. La creaciéon
de un fondo que sustituya los sistemas originales de reparto por los de
capitalizacién individual también se ve afectada por la decisién politica
acerca de la forma de financiar el costo de la transicion desde el sistema
original de reparto. Se debe legislar para asegurar la autonomia entre
el administrador y el patrocinador, asi como la desvinculacién entre el
patrimonio del trabajador y el del administrador.

En la dimensién organizacional debe establecerse con claridad la
estructura y naturaleza del gobierno corporativo que administra el fondo en
representacion del patrocinador. Existe un gran dilema, ya que, por un lado,
es su representante y, por otro, debe guiarse por criterios estrictos en beneficio
de los intereses previsionales de los afiliados y no del patrocinador. La
naturaleza financiera y poco tangible de los resultados de la administracién
hace que sea muy dificil establecer la forma de generar esta autonomia. Desde
el plano organizacional, hay conflictos de intereses cuando:

¢ Laadministracién financiera se concentra en una industria, para
lo cual debe institucionalizarse una superintendencia encargada
de la regulacién organizacional y prudencial de la industria.

e El tnico administrador de estos fondos es el Estado o alguna
institucion que dependa de este. En ese ultimo caso, la
administraciéon del fondo de pensiones deberia independizarse
de la gestién del presupuesto fiscal. De lo contrario, existe el
riesgo politico de que la liquidez de los fondos de pensiones se
aproveche con fines deendeudamiento ptiblico. Muchas veces esto
se justifica por su rentabilidad social, pero no por su rentabilidad
financiera, que es la que hace crecer los fondos de pensiones a

¥ La experiencia de la reforma en la Argentina en 2010 demuestra que, en tanto el componente de

capitalizacién de un sistema de pensiones no se consolide como pieza fundamental del sistema
previsional y del funcionamiento del mercado de capitales, estard siempre sometido al riesgo
politico de la estatizacion de los fondos.
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largo plazo. No obstante, también existe el riesgo politico de
que los fondos se utilicen en alternativas menos rentables desde
el punto de vista previsional, cuando grupos ajenos al gobierno
controlan la administracién de los fondos para sus intereses.

La implementacién de un sistema de pensiones debe transparentar
la relaciéon de su financiamiento con el presupuesto fiscal y con las
alternativas de inversién en el pais. El propésito seria evitar que el Estado,
en casos de déficit, actiie como prestamista de tultima instancia del
sistema o que, en caso de superavit, desplace permanentemente a otros
inversionistas del acceso al fondo. Esto se relaciona tanto con la dimensién
operacional como con la fiscal de la institucionalidad.

Como lo demuestra la experiencia argentina, el mecanismo de
capitalizacién en cuentas individuales y su administracién por parte
de empresas privadas reguladas por el Estado no es garantia de que este
problema se evite. Tras la adopcién de una serie de medidas que perseguian
mejorar la cobertura y la libertad de opcién entre ambos regimenes
jubilatorios (facilidades de pago para trabajadores autonomos y enmiendas
legislativas no estructurales que se presentaban como mejoras del sistema
mixto preexistente), las presiones sobre el sistema terminaron en un cambio
radical y estructural definitivo que eliminé la capitalizacién individual.
Luego de 14 afios de régimen mixto, se cre6 en su lugar el Sistema
Integrado Previsional Argentino (SIPA). Se volvié al régimen de reparto y
de administracién publica, a través de la Administracién Nacional de la
Seguridad Social (ANSES), el organismo de gestion de seguridad social mas
importante (creado en diciembre de 2008 en virtud de la Ley niim. 26.425)*.

En la dimensién de la fiscalidad, se debe disponer de modelos
actuariales que delimiten las garantias explicitas del Estado de las garantias
que ofrece el sistema. Un aspecto relevante de la experiencia regional ha
sido la forma en que los paises que transitaron desde regimenes de reparto
a otros de capitalizacién han administrado los costos de transicién que
afectan el déficit previsional y su presiéon sobre las finanzas ptublicas.
En Chile se ajustaron las cuentas fiscales mediante reducciones en otros
gastos bajo condiciones de dictadura (véase el recuadro IV.3), pero en el
resto de los paises no se han logrado ajustes similares. El efecto a largo
plazo ha sido una mayor presién del fisco sobre los recursos de los fondos
de pensiones para el pago de pensiones u otros gastos, con lo que se ha
desplazado la inversién privada. Un caso extremo es el de El Salvador,
donde los costos de la transicién no se han financiado. Esto ha traido como
consecuencia un incremento de la deuda publica con el sistema y el pago
de pensiones muy bajas que requieren subsidios.

En este proceso se pone fin a la tendencia a la litigiosidad. Se crea el Fondo de Garantia de
Sustentabilidad administrado por la ANSES, de acuerdo a reglas en materia de inversiones
similares a las que poseian las Administradoras de Fondos de Jubilaciones y Pensiones, y
también se crea un Comité Legislativo de Supervisién en 2008.
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Recuadro IV.3
Chile: financiamiento de la transiciéon hacia el modelo
de capitalizacion individual (extracto de la reciente
Comisién Asesora Presidencial de Chile)

En materia de sostenibilidad fiscal, se separa el analisis de los costos
derivados de la transicién iniciada en 1981 y los costos adicionales de la
reforma de 2008, particularmente del Sistema de Pensiones Solidarias. El gasto
originado por la transicién iniciada en 1981 (bonos de reconocimiento, déficit
operacional y garantia estatal de pensién minima) llegé a ser casi un 5% anual
del PIB en 1984. Este gasto ha ido disminuyendo a medida que se ha pagado la
mayor parte de los costos asociados al cambio de sistema. En valor presente,
el costo de la transicién se estimé en el equivalente a un 136% del PIB de
1981 y fue asumido por el Estado mediante una combinacién de reformas
tributarias, recortes de gastos y emision de deuda. El gasto para cubrir el déficit
operacional llegé a un 1,6% del PIB en 2012 (Informe de Finanzas Publicas de
2014), y se espera que al 2025 los gastos de tipo transitorios disminuyan al 1%
del PIB, segun proyecciones de la DIPRES. El costo total de la transicién de la
reforma estructural se proyecta a un 2,7% del PIB en 2025 y no desaparecera
sino hasta 2050, tomando 70 afios para extinguirse, mas que las proyecciones
originales (Mesa-Lago y Bertranou, 2015).

La disciplina fiscal implicita en la transicion realizada en Chile tiene
dos connotaciones comparadas con otras experiencias internacionales
de transicion, entre un sistema mayoritariamente de reparto y otro de
capitalizacién individual. Primero, el ahorro fiscal necesario para acomodar
gastos que llegaron a representar cerca del 5% del PIB y que aun perdura,
no tiene comparaciéon en periodos democraticos de debate de la Ley de
Presupuestos en Chile. Segundo, el ahorro fiscal anterior fue el que evitd
que el Estado desplazara, mediante titulos de deuda, otras inversiones
alternativas donde colocar los fondos de pensiones, lo que, a su vez,
permitio desarrollar el mercado de capitales.

Es por ello que esta experiencia es Unica, responde a una situacion
especial y su financiamiento ha recaido en la generacion que ha debido
experimentar y en las que aun experimentaran los efectos del ajuste fiscal,
ademas de autofinanciar su pensién.

Fuente: Comision Asesora Presidencial sobre el Sistema de Pensiones, Informe final,
Santiago, 2015, pags. 57 a 58.

d) Regulacion prudencial ante la vulnerabilidad financiera

Los fondos de pensiones de capitalizaciéon o los fondos de reserva
de los sistemas de reparto representan un ahorro financiero a largo plazo
y deben disponer de un componente de liquidez para pagar las pensiones
segun lo requiera el sistema. Su manejo financiero es vulnerable a las
fluctuaciones de los mercados financieros donde se invierten. Este
riesgo de inversién debe someterse a estrictas normas de regulacién y
supervisién prudencial.

Los riesgos de inversién son mas sensibles a los modelos que
generan fondos de pensiones (individuales o ptblicos de reserva). Una
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situacién particular enfrentan los paises que sustituyen su sistema de
reparto por el de capitalizacién y financian el costo de la transicién con
deuda publica®.

Para asegurar la expresién de sus beneficios en consumos reales
considerados dignos, la valoracién de estos fondos se reporta en términos
reales, ya que deberia permitir su crecimiento mas alla de las tendencias
inflacionarias, de modo que el ahorro aumente en términos reales. El
manejo del riesgo inflacionario, cuando los valores no estdn indexados, y
del riesgo cambiario, cuando el fondo se ha diversificado con un portafolio
que incluye activos de mercados financieros extranjeros, son otros factores
de vulnerabilidad.

Lo que se aprecia en la practica son dos tendencias importantes. A
corto plazo existe volatilidad en la rentabilidad de los portafolios. A largo
plazo, la rentabilidad de los fondos es altamente sensible a la madurez del
sistema. En las primeras etapas se logran mayores rentabilidades y cada
cohorte sucesiva que participa del sistema ve disminuida la rentabilidad
histérica de su fondo.

En materia normativa, el veloz crecimiento de los fondos de
pensiones plantea el desafio de dotar al mercado de capitales de una sélida
institucionalidad que permita canalizar esos recursos hacia la obtencién
de pensiones dignas mediante su uso socialmente rentable. Esto podria
lograrse a través de una gama de instituciones e instrumentos financieros
sujetos a regulacion prudencial.

En materia organizacional, el desarrollo institucional es decisivo para
una buena administracién de fondos de pensiones. Se deben distinguir los
fondos de pensiones, sus entidades administradoras y las superintendencias
encargadas de la regulacion y supervisiéon de estas tltimas. Ello permite
actualizar y perfeccionar las regulaciones y normas sobre distintos aspectos
de un mercado de capitales en rdpida expansién: sociedades anénimas
abiertas, transacciones con valores, transparencia del mercado, clasificacién
del riesgo de los valores de oferta publica, progresiva ampliacion de las
alternativas de inversion de los fondos de pensiones y redefinicién del rol de
las superintendencias de valores y seguros, entre otras cosas.

En materia operacional, se deben establecer regulaciones que
tengan en cuenta la concentracién de los fondos de pensiones en acciones
de sociedades andénimas que prestan servicios publicos y la escasez
de instrumentos financieros. También es preciso velar por las nuevas
necesidades de ordenamiento institucional ligadas a la inversién de fondos
de pensiones en el exterior, el perfeccionamiento de la industria de seguros

#  Por ejemplo, en la experiencia de El Salvador, la imposibilidad de incorporar en el presupuesto

de la naci6én un item para el pago del déficit previsional ocasionado por la transicién supone un
incremento paulatino de la deuda previsional del Estado con el sistema.
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de vida (que paga pensiones bajo la modalidad de planes de renta vitalicia),
y la regulacion de conglomerados financieros ante la expansién de los
bancos hacia diversos segmentos de los mercados de crédito y capital. Por
tratarse de ahorros obligatorios de los propios trabajadores, que serdn su
principal fuente de ingreso en sus edades pasivas, los fondos de pensiones
y sus respectivas entidades administradoras deben estar sujetos a una
férrea regulacién y supervision prudencial.

En caso de privatizar su administracién, el patrimonio de la sociedad
administradora debe estar completamente separado del patrimonio del
fondo de pensiones. Cada sociedad deberia administrar solo un fondo
y asegurar una rentabilidad minima al gestionar sus activos. Las normas
que rigen la cartera de activos de los fondos sefialan que todos los titulos
y valores deben cumplir rigurosas normas de evaluacién de riesgos y
clasificarse en categorias de riesgo bajas. Esa cartera esta sujeta a una amplia
diversificacién por instrumento financiero y por emisor. Se somete a una
valoracion continua a precios de mercado y a la custodia de los titulos y
valores que la componen en el Banco Central.

En materia de fiscalidad, es preciso permitir que el ahorro previsional
haga un aporte directo importante al ahorro nacional, aunque el efecto neto
sobre este tiltimo sea dificil de establecer, en particular por haber sustitucién o
complementacién de otras formas de ahorro. Por ello, la relacién entre ahorro
publico y ahorro previsional ayuda a comprender su efecto neto positivo
sobre el ahorro nacional. Esto indica que la relacién de las finanzas publicas
con el déficit previsional se torna fundamental para que la canalizacion
de cotizaciones hacia el nuevo sistema de pensiones contribuya al ahorro
nacional. Su efecto no debe circunscribirse al pago por el sector ptblico de las
pensiones, ya sea por concepto de garantias, por déficit operacional derivados
de alguna transicién o por la quiebra de algtin actor del sistema.

3. Algunas experiencias de reforma frente
al envejecimiento

En diferentes experiencias se ha intentado mejorar los sistemas en relaciéon
con la proteccién del afiliado ante los riesgos de vejez, invalidez y muerte,
y ante las deficiencias del propio sistema. En la mayoria de los paises se
han mantenido los disefios de tipo bismarckiano y se han ajustado sus
parametros, mientras que en otros se han aplicado reformas estructurales.

A medida que se van implementando los sistemas de pensiones,
independientemente de su naturaleza, es necesario reformarlos con el fin de
actualizar sus parametros y referencias y ajustar los cambios a las nuevas
exigencias socioecondmicas. Puede observarse que el desequilibrio financiero
de los sistemas de pensiones es una de las principales variables que justifica
la necesidad de reformas, sean estas de tipo sustitutivo, mixto o paramétrico.
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a) Reformas paramétricas

En ausencia de reformas estructurales, los paises realizan reformas
paramétricas. En el cuadro IV.9 aparece un resumen de los principales
cambios paramétricos que han tenido lugar en los programas ptblicos de
reparto de los tltimos afios.

En el caso del Brasil, basado en la experiencia de Suecia, se opt6 por
mantener la gestién financiera bajo el régimen de reparto, pero avanzar
hacia la definiciéon de beneficios a partir de una férmula de célculo
previsional que se asemeja a un mecanismo de contribuciones definidas.
Estos sistemas se conocen como modelos nocionales, en que el régimen de
gestion financiera es de reparto, pero las pensiones se definen sobre la base
de planes de contribuciones definidas. A su vez, estas se capitalizan a una
tasa de descuento acordada por la sociedad, tomando en consideracién
diversos criterios acerca del funcionamiento de la economia.

En el Ecuador, se aprob6 en 2015 la Ley de Justicia Laboral por la
que se modifica el cédigo laboral del pais. Tres disposiciones de la Ley
hacen referencia a las pensiones. En la primera, se extiende la cobertura
del sistema ptublico de reparto a las amas de casa no asalariadas. Las
mujeres afiliadas cotizaran al sistema segtn su ingreso familiar, como
un porcentaje del salario bésico unificado (SBU), que actualmente
es de 354 ddlares al mes. Las afiliadas podran optar por una pensién
de vejez cuando hayan cumplido los 65 afios y hayan acumulado
al menos 240 cotizaciones (20 afios de afiliacién). Los requisitos para
recibir una pensién por invalidez varian segin la edad: las mujeres
de 15 a 25 afios de edad deberdn tener un minimo de 6 cotizaciones
mensuales, mientras que las mayores de 46 afios deberdn contar con al
menos 60 cotizaciones mensuales. En segundo término, se elimina el
40% que el Gobierno estaba obligado a contribuir al seguro de vejez,
invalidez y sobrevivencia. En cambio, el Gobierno solo contribuira
cuando el Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social (IESS) no disponga
de los recursos necesarios para cumplir sus obligaciones de pago de los
beneficios de la seguridad social. Esta medida en particular ha generado
mucha polémica en el pais, debido a que vulnera la sostenibilidad
financiera del sistema publico de reparto. Entre las propuestas para
cubrir el faltante generado por la ausencia de contribucion del Estado
se encuentran el aumento de la edad de retiro, el incremento de las
tasas de cotizacion de trabajadores y empleadores y la reduccién del
nivel de beneficios. Por tdltimo, la Ley contempla la modificacién de la
metodologia de indexacién de los beneficios. Desde 2010, los ajustes iban
desde un 4,31% hasta un 16,6%, dependiendo del nivel (los jubilados
con menores ingresos recibian los mayores ajustes). En adelante, los
beneficios se ajustaran solo en funcién de la tasa media de inflacién del
afio anterior (Social Security Administration, 2015).
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En Guatemala, a partir de 2011 entraron en vigor modificaciones en
el sistema publico de reparto. Entre ellas destacan un aumento de la edad
minima de jubilacién para las personas que se incorporan al mercado
laboral, de 60 a 62 afios, y un aumento del niimero minimo de afios de
contribucién requeridos para obtener una pensién, de 15 a 20 afios. De
manera transitoria, se mantuvo la opcién de jubilarse a los 60 afios para
todos los trabajadores que estuvieran cubiertos por el sistema en 2010.
No obstante, en ese caso el nimero minimo de afios de contribuciones
requerido para obtener una pension se increment6 anualmente en un afio,
hasta alcanzar los 20 afios en 2015 (Social Security Administration, 2011).

En Guyana, se realizé en 2013 una reforma paramétrica sobre la tasa
de contribucién destinada al sistema ptiblico de reparto financiada por los
trabajadores. La tasa se incrementé en un punto porcentual, del 52% al
6,2% del salario en el caso de los trabajadores dependientes, y del 11,5%
al 12,5% del salario en el caso de los trabajadores independientes (la tasa
de contribucién financiada por los empleadores se mantuvo inalterada
en un 7,8%). Ademas, con el fin de proteger a los trabajadores de menores
ingresos, el Gobierno subsidiara el incremento de la tasa de contribucién
de los trabajadores que tengan ingresos inferiores a los 50.000 délares de
Guyana (243 ddlares) mensuales (Social Security Administration, 2013).

También en 2013, Nicaragua publicé el Decreto Ejecutivo ntim. 39-2013,
por el que se reforma la Ley del Instituto Nicaragiiense de Seguridad
Social (INSS), que establece el marco legal del sistema ptiblico de reparto
del pais. El plan incluye un aumento gradual de la tasa de contribucién
del empleador, de un 7% en 2013 a un 10% en 2017 (1 punto porcentual
en 2014 y 2015, y 0,5 puntos porcentuales en 2016 y 2017). Aunque la tasa
de contribucién del trabajador permaneceria en un 4% hacia 2015, casi
se duplic6 el tope maximo imponible a las contribuciones mensuales,
tanto de los trabajadores como de los empleadores, pues llegd a los
72.140 cérdobas (aproximadamente 2.816 délares). A partir de 2016, el INSS
ajustard el tope méaximo imponible en funcién del salario medio de todos
los trabajadores afiliados al INSS. También se aplicé otra modificacién a
la férmula de cédlculo de los beneficios concedidos a cerca del 25% de los
trabajadores afiliados al INSS (quienes ganan al mes mas de 7.000 cérdobas,
aproximadamente 272 ddlares).

Los cambios de la férmula nicaragiiense conducirdn a beneficios
inferiores a los que se obtenian bajo las reglas anteriores (los analistas
estiman que ahora serd necesario trabajar ocho afios més para mantener
el mismo nivel de beneficios). Por otra parte, las pensiones minimas se
calculan con base en el salario medio y no el salario minimo (los estudios
sefialan que el salto del salario minimo en un 135% en los tltimos cinco
anos agudizé la presion sobre los recursos del INSS para los préximos
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anos). El Gobierno espera que con todas esas medidas el INSS pueda
proyectar su vida sostenible al menos hasta 2036. El Gobierno no propuso
aumentar la edad de jubilacion, actualmente de 60 afios, ni las semanas
de cotizacion (750). El Fondo Monetario Internacional (FMI) ha propuesto
a Nicaragua aumentar de 60 a 65 afios la edad de jubilacion y duplicar de
750 a 1.500 las semanas de cotizacién (pasar de 14,4 a 28,84 afios). También
se ha llamado a disminuir la informalidad del mercado laboral, que
alcanza el 70%. Segun cifras oficiales, se trata de un segmento que percibe
bajos salarios, no tiene acceso a la seguridad social y permanece bajo el
umbral de la pobreza (Social Security Administration, 2014).

b) Las reformas estructurales

En 1981, bajo el régimen militar y siguiendo opciones favorables
al mercado, se reformé el sistema previsional chileno, de multiples cajas
que operaban sobre la base de regimenes de reparto a un sistema tinico de
cuentas de ahorro individuales obligatorias. Ademas:

* Se mantuvo el régimen contributivo.

* Se sustituy6 el esquema de reparto por la capitalizacién en
cuentas individuales.

* Se sustituy6 el régimen de beneficios definidos por otro de
contribuciones definidas.

* La administracién de los fondos pasé de cajas paraestatales a
empresas privadas.

® Se fortaleci6 la regulacion y supervision por parte del Estado,
sin un componente explicito de alivio de la pobreza.

e En 2008 se volvié a reformar para incluir un pilar explicito de
alivio de la pobreza y mejorar la competencia y eficiencia entre
las empresas privadas®.

¢ Tambiénen2008 se aprueba unanuevaley porla que se modifican
las garantias explicitas de una pensién minima garantizada y
la pension asistencial. Estas fueron reemplazadas por un pilar
solidario que garantiza beneficios al 60% de las familias més
pobres, en forma de Pensién Bésica Solidaria (PBS) si no han
autofinanciado una pensién y de Aporte Previsional Solidario
(APS) para complementar las pensiones autofinanciadas hasta
un minimo garantizado por ley.

A raiz de la experiencia chilena, con el apoyo de instituciones
internacionales, durante los afios noventa se iniciaron reformas estructurales
similares en Bolivia (Estado Plurinacional de), El Salvador y México

% Véase la Ley ntiim. 20.255 de Chile.
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(primero en el Instituto Mexicano del Seguro Social (IMSS) y luego en
el Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores del
Estado (ISSSTE)), y también en la Reptblica Dominicana. Por su parte,
en Colombia y el Perti se mantuvieron en forma paralela el sistema
bismarckiano original y los mecanismos de capitalizacién en cuentas
individuales, dejando que el afiliado seleccionara en cudl participar.
La Argentina y el Uruguay, y posteriormente Costa Rica y Panamj,
optaron por un disefio mixto que consistié6 en complementar el sistema
bismarckiano, a partir de cierto umbral, con cuentas de capitalizacién
individual. En 2010, se suprimié en la Argentina el componente de
capitalizacién y se volvid a un sistema exclusivo de reparto, beneficios
definidos y administracién ptblica®. En el recuadro IV.4 se exponen
maés detalles relativos al caso chileno.

Recuadro IV.4
El caso chileno: capitalizacion en cuentas de ahorro individuales

Los fundamentos del actual sistema chileno de pensiones fueron
disefiados en 1981 bajo un régimen de facto, sin debate democratico y con
opciones seleccionadas de antemano. Ello propicié la implementacion de
un mercado competitivo de administracion de cuentas de ahorro en el que
primaron criterios economicistas antes que los de seguridad social. Tales
criterios llevaron a su punto mas élgido la contradiccion entre el principio de
equivalencia, que facilitaba la venta de contratos individuales de ahorro por
parte de empresas especializadas, y el principio de solidaridad, que aseguraba
un acceso universal y asequible a una vejez digna. También pusieron en tela
de juicio la inmunidad de los afiliados a los riesgos inherentes de los sistemas
de pensiones que administran ahorros a largo plazo.

Las opciones seleccionadas en aquel tiempo fueron extremas. Se
adopté un sistema de contribuciones definidas, con capitalizacién en
cuentas individuales, administracion privada y un rol distributivo del Estado.
Se establecieron garantias minimas, pero las condiciones de elegibilidad
resultaron ser muy exigentes. Este rol se vio modificado radicalmente en
la reforma de 2008, cuando se integré al sistema un pilar solidario que
reemplazo la pension minima garantizada por una combinaciéon de cuatro
beneficios: i) la pension basica solidaria de invalidez; ii) la pensién basica
solidaria de vejez; iii) el aporte previsional solidario de invalidez, y iv) el
aporte previsional solidario de vejez. Los dos primeros beneficios eran para
personas sin historias contributivas y los dos segundos, para complementar
las pensiones autofinanciadas hasta un minimo. Ambos se entregan a
beneficiarios pertenecientes al 60% de las familias mas pobres del pais.

Con la vuelta de la democracia en 1990, los sucesivos gobiernos
revisaron los resultados del sistema de pensiones sobre la base de tres

Tomando en cuenta las proyecciones hacia el futuro, los estudios disponibles muestran que, en
ausencia de reformas, los desequilibrios financieros irdn aumentando. En México, antes de la
reforma, se esperaba un déficit de la seguridad social superior al 3% del PIB a partir de 2017. En
Colombia, por su parte, se habia estimado que llegaria a un 3,5% del PIB en 2015, y en el Estado
Plurinacional de Bolivia, al 5% del PIB en 2002 (Schmidt-Hebbel, 1995, y Von Gersdorff, 1997).
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Recuadro 1V.4 (continuacion)

criterios: su costo para el fisco, su cobertura y su suficiencia. Ademas,
se cuestioné la falta de competencia en el mercado de administradoras
y se sefalaron los conflictos de intereses que se generaban en torno a la
administracion de los fondos acumulados.

Como se detalla a continuacién, a pesar de estas iniciativas de las
finanzas publicas por imponer un sistema operado por el sector privado
y el mercado, los resultados de cobertura y suficiencia no fueron buenos.
Después de mas de 25 afios de operacion, el Gobierno socializé las cifras
tanto del costo de la transicion como de cobertura y suficiencia del sistema.
En el informe de la Comisiéon Marcel, instancia conformada por expertos de
diversas tendencias y encargada de elaborar un diagnéstico y propuestas
de reforma del sistema de pensiones, se plantea: “Después de servir gran
parte de la deuda implicita asociada a la transicién de un sistema a otro, la
cual se estim6 en valor presente igual a 136% del PIB, que ha significado
cifras de déficit previsional superiores al 4% del PIB por varios afios y que
aun continuaran por varios afios mas (Arenas de Mesa, 2006) (...), el sistema
solo permitia que un 45% de los afiliados autofinanciara sus pensiones,
un 5% calificara para la garantia de la pensiéon minima y un 50% quedaba
desprotegido” (Consejo Asesor Presidencial para la Reforma Previsional de
Chile, 2006, sobre la base de Berstein, Larrain y Pino, 2005).

Entre los principales elementos a considerar se destacan:

e Conflicto entre los principios de equivalencia y solidaridad: la I6gica
del sistema chileno, al ser actuarialmente justo desde la perspectiva
individual, donde el valor presente de las prestaciones es igual al
valor presente de las cotizaciones, impide toda forma de solidaridad
entre afiliados. Por ende, quien por diversos motivos tenga una baja
capacidad de ahorro a lo largo de su vida activa, termina condenado a
una vejez en condiciones de pobreza.

* Riesgos asociados con el envejecimiento: los temas de la densidad
de cotizaciones (la frecuencia con que un afiliado cotiza al sistema), el
monto de la cotizacion (la tasa obligatoria del aporte), la rentabilidad
neta que obtenia (la eficiencia del sistema) y la creciente expectativa
de vida a la edad de retiro (cambios demograficos), pasaron a ser
fundamentales en la determinacién de los beneficios de los afiliados.
Asi, el sistema, que parecia inmune a los problemas de los sistemas
de reparto, volvié a manifestarlos con igual fuerza. El sistema fallé6 en
su capacidad para evitar lagunas previsionales, al no considerar las
diferentes condiciones laborales e incentivos de los afiliados. Tampoco
se ha establecido un mecanismo de ajuste paramétrico que dé cuenta
de las condiciones que permiten asegurar la calidad de las pensiones
como consecuencia de la baja tasa de ahorro, la tendencia a la baja
de las rentabilidades netas de sus fondos y los cambios demogréaficos.
La légica del sistema, no obstante, culpaba al afiliado por no tomar
en forma individual y voluntaria la decision de cotizar mas durante un
mayor periodo de tiempo y escoger mejores opciones de inversion?.

e Desarrollos institucionales. Es importante destacar la forma en que
se ha tratado de integrar la participacién ciudadana al debate sobre
las reformas. Luego cabria discutir las diferentes dimensiones del
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Recuadro V.4 (continuacion)

desarrollo institucional, que se han puesto de relieve en la forma
en que se esta intentando conciliar la eficiencia con la solidaridad y
proteger el sistema de los riesgos que lo afectan. Para compatibilizar
el principio de equivalencia con la solidaridad y el alivio de la pobreza
en la vejez se consideraron los siguientes elementos:

— La participacion ciudadana, promovida por las Comisiones Marcel
y Bravo. Tal vez este sea uno de los desarrollos institucionales mas
interesantes con relacion a los sistemas de pensiones en Chile. Se refiere
a la convocatoria de grupos de expertos para el examen de una reforma.
Puede calificarse como organizacional, aunque luego, paraddjicamente,
condujo a la modificacion del marco juridico-normativo.

— Tanto en su primer Gobierno (2006-2010), como en el segundo
(2014-2018), la Presidenta Michelle Bachelet convoc6é a grupos
de expertos para que examinaran el sistema y sugirieran mejoras.
Con diferentes variantes, estas comisiones tuvieron las siguientes
caracteristicas: eran independientes del Gobierno, estaban
presididas por un profesional de la confianza de la Presidencia (que
disponia de una Secretaria Ejecutiva, financiada por el Gobierno),
y sus miembros fueron convocados por Decreto con un mandato
claro. Ademas, estaban constituidas por equipos multipartidarios y
multidisciplinarios de profesionales especializados que trabajaron
ad honorem y realizaron consultas ciudadanas y con grupos de
interés que solicitaban audiencias. Por ultimo, emitieron un informe
no vinculante que, una vez aprobado por la Presidencia, se sometio
al analisis de técnicos gubernamentales con miras a elaborar un
proyecto de ley que se presentara al Congreso.

— La dimensién juridico-normativa de la reforma de 2008: acceso
universal y pobreza. Frente a un gasto histérico por concepto del
déficit previsional, originado en este caso por la transformacion del
sistema, y la cruda evidencia de bajas tasas de cobertura y suficiencia
del nuevo sistema, la Comisién Marcel estimé oportuno sugerir la
creacion de un pilar solidario. Este se integraria al sistema existente
y permitiria aliviar la pobreza en la vejez, pues subsidiaria por igual
a quienes no participaban del sistema y a quienes no ahorraban lo
suficiente. El principal cambio juridico-normativo que trajo la reforma
fue la Ley nim. 20.255, por la que se modificé el marco legal vigente
y se introdujeron los importantes cambios mencionados. Este cambio
legislativo le dio mayor trascendencia y permanencia a la reforma.

— Las dimensiones organizacional y técnico-operativa de la reforma de
2008: multiples partes que deben actuar de forma coordinada. En el
siguiente diagrama se representa el nuevo marco institucional con que
se busca coordinar los diferentes organismos que intervienen en la
l6gica del nuevo Sistema de Pensiones Solidarias (SPS). En lo esencial,
se fortalecen, reforman o generan nuevas instituciones e instrumentos
de gestién con miras a implementar cuatro funciones fundamentales del
nuevo sistema de pensiones solidario chileno: la estrategia previsional,
la administracién y operacién del SPS, la regulacion y supervision del
sistema, y la participacién y educacion ciudadana.
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Recuadro V.4 (conclusion)

Marco institucional de pensiones solidarias

Ministerio de Hacienda Ministerio del Trabajo y Prevision Social
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Instituto de Instituto de Administradora de Administradora de
Seguridad Laboral Prevision Social Fondos de Cesantia Fondos de Pensiones

Centros de Atencién Previsional Integral

———————————————— - Servicios descentralizados que se vinculan a la Presidencia a través de la
Subsecretaria de Prevision Social y Ministerio de Trabajo y Prevision Social.

Rol fiscalizador.
—> Rol asesor.
__________ > Rol asesory Superintendencia de Pensiones actia como secretaria ejecutiva.

Por su parte, cabe puntualizar algunos aspectos sobre el envejecimiento
y el financiamiento contributivo y no contributivo.

e Respecto a los cambios paramétricos para ajustarse a las demandas
del envejecimiento, la particularidad del caso chileno radica en que,
a fin de evitar que se reduzcan las pensiones, la decision de retirarse
mas tarde y ahorrar mas corresponde al individuo y no a la politica
publica. Se privilegia la propiedad del ahorro y la libertad de eleccién
en mercados supuestamente competitivos.

e La gestion financiera de los aportes de los afiliados al sistema de
pensiones en su parte contributiva debe realizarse protegiendo los
derechos de los afiliados en torno al debido resguardo de sus ahorros
para velar por su sostenibilidad a largo plazo. Esta sigue siendo
sensible a cambios demograficos, a los ciclos y crisis de la economia, a
las fluctuaciones del mercado financiero y al uso politico de los fondos.

e Las dimensiones organizativa y operacional. Entre los elementos de
organizacion y gestion mas relevantes se incluyen: el Sistema de
Consultas y Ofertas de Montos de Pensién (SCOMP), la Superintendencia
de Pensiones (SUPEN), creada por la Ley nim. 20.255 de marzo de
2008 como sucesora y continuadora legal de la Superintendencia de
Administradora de Fondos de Pensiones. La nueva superintendencia
es un organismo contralor, técnico y altamente profesionalizado,
cuyo objetivo es mantener una estrecha vigilancia y control del SPS
(sistema que administra el Instituto de Prevision Social (IPS)), de las
Administradoras de Fondos de Pensiones (AFP) y de la Administradora
de Fondos de Cesantia (AFC) (entidad que recauda las cotizaciones,
invierte los recursos y paga los beneficios del seguro de cesantia).

Fuente: Subsecretaria de Prevision Social, Informe anual 2009, Santiago, Consejo

Consultivo  Previsional, 2010 [en linea] http://www.previsionsocial.gob.cl/ccp/

documentos/informes/informe-ccp-2009.pdf.

@ Durante la década pasada se opté por crear cinco alternativas de inversion para los
cotizantes (multifondos). Las alternativas se diferencian entre si segun el nivel de riesgo
y rentabilidad esperada, y segun el portafolio de inversiéon de cada cotizante. De esta
manera se le permite decidir la forma en que se distribuiran sus ahorros en cada fondo.
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C. Consideraciones finales

Los sistemas de pensiones tienen como propodsito suavizar las variaciones
en la capacidad de consumo a lo largo del ciclo de vida. En particular,
han de proveer ingresos en casos de vejez, invalidez y sobrevivencia a
la muerte del principal perceptor de rentas. Se trata de instrumentos de
ahorro, pero también de aseguramiento y transferencias. Se guian por
principios de la seguridad social que buscan que todas las personas
accedan a los beneficios, independientemente de su capacidad de aportar
primas o cotizaciones para el financiamiento del sistema.

En tal sentido, el sistema esta sujeto a vulnerabilidades que pueden
entorpecer el logro de la cobertura universal o de su sostenibilidad
financiera. Sus disefios apuntan a contar con una institucionalidad capaz
de crear las condiciones para mitigar esos riesgos y las vulnerabilidades
que condicionan sus resultados. Tales desarrollos institucionales se
insertan en las cuatro dimensiones descritas al inicio de este documento.
De los casos abordados, se destacan los siguientes aspectos:

* En relacién con la dimensién juridico-normativa, se requiere
contar con un marco normativo que establezca principios que
permitan articular el sistema de pensiones en torno a tres pilares:
contributivo, no contributivo y semicontributivo. La finalidad es
satisfacer la titularidad de derechos en casos de vejez, invalidez
y muerte, mediante un sistema que combine diferentes formas
de vincular los derechos con las obligaciones.

¢ Encuantoaladimensién organizacional, no sirvenlas soluciones
extremas. Debe evitarse la selecciéon de situaciones excluyentes
de financiamiento, gestion financiera, vinculos entre aportes y
beneficios, cardcter ptblico o privado de la administracién y
cardcter universal o focalizado del asistencialismo. Es necesario
dimensionar el rapido envejecimiento poblacional debido a
la fuerza de las tendencias demograficas y la debilidad de la
inclusién social a través del mercado laboral, ya que generan
dilemas y cambios en el contexto en que operan los sistemas, a los
que no responde ningtin paradigma excluyente. Los desarrollos
institucionales deben adaptarse a la naturaleza heterogénea y
cambiante de estos contextos, dando pie a la articulacién entre
diferentes ministerios.

® Respecto a la dimensién operativa e instrumental, no existe un
solo instrumento que permita lograr el objetivo de asegurar una
vejez digna a todas las personas. Por el contrario, la ausencia
de mercados de trabajo inclusivos se manifiesta en una baja
densidad de cotizaciones a lo largo del ciclo de vida productiva
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de los afiliados activos. Esto, junto con la baja rentabilidad
asociada tanto al crecimiento de la masa laboral como a los
retornos de los activos financieros, genera lanecesidad denuevos
instrumentos para hacer frente a permanentes desequilibrios
entre obligaciones y derechos. En los paises se debate sobre
la incorporacién de instrumentos que combinan criterios de
eficiencia y de equidad para dar cuenta de estos factores. El
desarrollo de mecanismos efectivos de gestién democratica, con
alto grado de transparencia en las cuentas ptblicas, rendicién de
cuentas sobre el manejo de los recursos y la toma de decisiones,
y participacién de la sociedad civil en la elaboraciéon de las
propuestas de reforma, constituyen una parte fundamental de
la implementacion técnico-organizacional para lograr la eficacia
y la equidad de los sistemas.

Finalmente, en cuanto a la dimension fiscal, la evidencia de
un rdpido envejecimiento de la poblacién, con un mercado
de trabajo débil en términos de inclusion social, indica que es
necesario repensar los mecanismos instituidos de solidaridad
con miras a la proteccion social. El mercado de trabajo
no ha demostrado una capacidad incluyente en términos
de generacién de trabajo decente ni de niveles suficientes
de contribucién. Junto con la promociéon de politicas que
generen mds y mejores empleos, no cabe esperar que a corto
o mediano plazo el empleo sea suficiente como mecanismo
de financiamiento para la proteccién de la mayor parte de la
poblacién frente a riesgos relacionados con el envejecimiento.
Esta situacién obliga a replantearse la proteccién social en
el marco de una solidaridad integral en que se combinen
mecanismos contributivos y no contributivos. Ello hace
necesaria la concertaciéon de un pacto fiscal y un nuevo
pacto social que tengan los derechos sociales como horizonte
normativo, y las desigualdades y restricciones presupuestarias
como limitaciones que es necesario reconocer y enfrentar. En
otras palabras, se requiere conciliar los imperativos éticos que
sirven de marco a un contrato centrado en derechos sociales
con las restricciones financieras de cada contexto. Ademads,
a efectos de ampliar la cobertura y elevar la calidad de los
servicios, en especial para los sectores de menores recursos,
es importante aumentar la eficiencia en el uso de los recursos
(CEPAL, 2006).

Como lo afirma la CEPAL (2015), en sociedades heterogéneas y

desiguales como las latinoamericanas no hay modelos tinicos deseables.
En materia de pensiones, el sistema de capitalizaciéon individual de la
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experiencia chilena (incluido su pilar solidario) y el de otros paises de la
regioén enfrentan desafios comunes. Estos guardan relacion con el rapido
envejecimiento debido a los cambios demogréficos, las bajas densidades de
cotizaciones provocadas por la precariedad y vulnerabilidad estructural
del empleo, las politicas coyunturales para lidiar con las oscilaciones del
ciclo macroecondmico y la necesidad de jerarquizar las prioridades ante la
fragil sostenibilidad fiscal a largo plazo, entre otros factores.

Ante la pregunta de como garantizar un acceso asequible a una
vejez digna a toda persona independientemente de su capacidad de
ahorro, los paises deberdn continuar buscando combinaciones de las
modalidades siguientes:

¢ La articulacion responsable del financiamiento contributivo y
no contributivo.

¢ La organizacién de subsidios cruzados implicitos o explicitos
de personas o agentes econdmicos con alta capacidad de ahorro
hacia personas de baja capacidad de ahorro.

* La definicién de beneficios dignos en respuesta a los derechos
que surgen por la condicién de ciudadano o de haber contribuido
financieramente al sistema.

* Los ajustes paramétricos implicitos o explicitos para conciliar la
sostenibilidad financiera con la suficiencia de los beneficios y los
cambios demograficos y del mercado de trabajo.

* Las politicas encaminadas a mejorar la capacidad de inclusién
del mercado laboral.

® La delimitacién de la propiedad y el destino de los fondos de
pensiones si los hubiera.

e La regulacion prudencial con miras al resguardo de la
rentabilidad de dichos fondos en los mercados financieros.

Los sistemas de pensiones operan en contextos especificos que, en
el caso de América Latina, se caracterizan por la heterogeneidad de las
condiciones laborales de sus trabajadores y de la vulnerabilidad en que
se desenvuelven sus familias. Los sistemas que basan exclusivamente su
financiamiento en fuentes contributivas, y en la titularizacién de los derechos
previsionales con esquemas de contribuciones definidas, reproducen en la
tercera edad las implicaciones de las precariedades de las etapas formativas
y productivas de los afiliados. Es diferente el caso de los sistemas que
emplean una mayor cuota del financiamiento para implementar subsidios
cruzados entre sus afiliados y beneficiarios. De esta forma se logra que todos
accedan a un piso minimo de dignidad en la vejez pero, al mismo tiempo, se
debilita la sostenibilidad financiera del sistema.
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Los sistemas de seguridad social en materia previsional deben lidiar
con las causas que reproducen en la vejez la desigualdad que muestran
las sociedades de la region durante todas las etapas del ciclo de vida. Este
capitulo se ha centrado en los desarrollos institucionales necesarios para
conciliar la sostenibilidad financiera de un sistema de pensiones a lo largo
de generaciones con la cuota de solidaridad necesaria para apoyar a quienes
experimentaron condiciones precarias en las etapas previas del ciclo de
vida y fueron excluidos de los beneficios del crecimiento. Del anélisis de la
experiencia de Chile se destacan las limitaciones que para esta tarea tienen
los marcos normativos explicitos en su constitucion y los valores culturales
de los ciudadanos. El sistema chileno, basado exclusivamente en un pilar
contributivo de capitalizaciéon en cuentas de ahorro individuales y una
limitada red de subsidios en un pilar solidario, no ha podido dar cuenta de
las fragilidades derivadas de la realidad de su mercado de trabajo y de la
desigualdad. Es posible que en el futuro cercano se vean amplios debates
y reformas en torno a los cuatro puntos sefalados en el parrafo anterior.
Ello permitird ir superando la baja suficiencia de los beneficios con que
el sistema ha ampliado su cobertura, donde el 79% de los beneficiarios
obtiene pensiones por debajo del salario minimo (350 ddlares) y el 44%,
por debajo de la linea de pobreza (127,3 ddlares).

A fin de avanzar en los principios de la seguridad social, en la region
se deberian realizar cada vez mayores esfuerzos por: i) combinar fuentes de
financiamiento; ii) gestionar ese financiamiento con mecanismos de reparto
y de capitalizacién; iii) establecer pisos minimos de beneficios definidos
e incentivos que propicien mayores esfuerzos individuales de ahorro, y
iv) desarrollar asociaciones publico-privadas para la administracion del
sistema con el fin de conciliar la sostenibilidad y la solidaridad. En definitiva,
se requiere una politica de Estado con una institucionalidad que asegure
una vejez digna para todos, mediante la articulaciéon del componente de
pensiones con otras medidas de proteccién social.
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Capitulo V

El cuidado, pilar de la proteccion social:
derechos, politicas e institucionalidad
en América Latina

Maria Nieves Rico!
Claudia Robles?

Introduccion®

El cuidado es una funcién social, un bien ptblico y un derecho basico sin
el cual no es posible concebir la existencia y la reproduccién de la sociedad.
Interpela a un nivel medular el propio concepto de humanidad: todos y
todas hemos requerido cuidados especiales durante nuestra infancia
y probablemente los requeriremos al llegar a la vejez, segin el nivel de
dependencia que lleguemos a tener. Ademas, quienes viven con alguna
discapacidad o enfrentan enfermedades cronicas o terminales, requieren
de cuidados de forma permanente o con mayor intensidad en determinados
periodos de su vida. La toma de conciencia sobre el hecho de que todas las

! Directora de la Divisién de Asuntos de Género de la Comisiéon Econdmica para América Latina
y el Caribe (CEPAL).

2 Oficial de Asuntos Sociales de la Divisién de Desarrollo Social de la Comision Econémica para
América Latina y el Caribe (CEPAL).

3 En este capitulo se resumen los hallazgos principales del estudio Politicas de cuidado en América
Latina: forjando la igualdad (Rico y Robles, 2016) y nuevas reflexiones de las autoras recogidas en
CEPAL (20164, 2016b y 2017a). Las autoras agradecen a Gwendoline Peltier por sus aportes a la
sistematizacion de programas y leyes de cuidado en América Latina.
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personas requieren de cuidados produce un cambio en la perspectiva de
analisis de las responsabilidades sociales y la interdependencia entre los
individuos en términos de derechos y obligaciones (Tronto, 1993). Ademas,
desde el punto de vista de las politicas, es fundamental considerar el
cuidado como proceso en las intervenciones publicas de gran impacto en
la esfera privada y las relaciones sociales.

El cuidado es materia fundamental de las politicas publicas y
los Estados, al constituir una precondicién para el desarrollo social y
econdmico sostenible. Las condiciones en que se provee son gravitantes, por
ejemplo, para garantizar el crecimiento integral de nifios y nifias, asi como
para un envejecimiento digno. También es prioritario atender la situacién
de quienes se encargan del cuidado en los hogares, rol que por lo general
ejercen las mujeres en sociedades atin marcadas por una cultura patriarcal,
una desequilibrada division sexual del trabajo y estereotipos de género en
torno a quién corresponde desempeniar esta funcion social. Culturalmente
naturalizada como responsabilidad que recae sobre las madres, hijas,
hermanas, abuelas, tias, nueras y vecinas, entre otros vinculos familiares
y sociales. Como han puesto de relieve los movimientos de mujeres y los
estudios feministas, muchas veces el cuidado se brinda a costa de los derechos
de las mujeres y de su autonomia econémica, politica, e incluso fisica. La
mayor o total carga de trabajo de cuidado no remunerado impacta en la
posibilidad de integrarse, en igualdad de condiciones, al trabajo remunerado
y acceder a puestos de poder. En su forma més extrema, impide que la mujer
ejerza su derecho a una vida libre de violencia, en estrecho vinculo con su
autonomia econémica. Ademads, quienes se insertan en el trabajo de cuidado
remunerado, por ejemplo, las trabajadoras domésticas remuneradas, las
enfermeras, las educadoras y las cuidadoras enfrentan condiciones laborales
mas precarias, con acceso desigual o nulo a la seguridad y proteccion social,
menores remuneraciones y mayor probabilidad de caer en la pobreza
que quienes se insertan en otros sectores de la economia (CEPAL, 2013a y
2016b). Este panorama se agudiza al considerar el entrecruzamiento de las
desigualdades étnicas y raciales, y de clase®.

El trabajo de cuidado no remunerado en el seno de los hogares,
sumado a la menor, nula o desigual insercién en el trabajo remunerado,
tiene consecuencias individuales a lo largo del ciclo de vida de las mujeres.
Sin embargo, la mujer permanece sin reconocimiento ni reparacion
a un nivel econémico, politico y social mas amplio, y esa situacion
también tiene consecuencias sobre el bienestar de los hogares y sobre la

La mayoria de las mujeres, en sus hogares, cuidan directa o indirectamente, y muchas veces lo
hacen como actividad principal o exclusiva. Sin embargo, es importante indicar que el trabajo de
cuidado también se encuentra potenciado por otras desigualdades, ademas de la de género. Asi,
las mujeres pobres, las indigenas y las afrodescendientes estdn sobrerrepresentadas en el trabajo
doméstico remunerado en casi todos los paises de la regién (Rico y Vaca-Trigo, 2016).
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persistencia de la pobreza (CEPAL, 2013a). Las mujeres asumen el costo
personal de una funcién social decisiva para garantizar la reproduccion
de las sociedades, e incluso, la sostenibilidad de las politicas ptblicas, en
particular las politicas sociales. En términos econémicos, esta contribucion
es significativa, pues refleja el aporte silencioso que hacen las mujeres a la
economia y el desarrollo de los paises®.

Reconocer, valorar, redistribuir e incidir en las dindamicas de
cuidado en América Latina es urgente y prioritario en el marco de una
agenda de derechos humanos, de género y de sostenibilidad politica y
social. Intervenir en la forma en que se accede a los cuidados y se proveen
es precondicion para detener la transmision intergeneracional de la
pobreza en los hogares, garantizar la proteccién social universal a todas y
todos los ciudadanos, y avanzar hacia sociedades mds igualitarias.

En este capitulo se intenta situar a las politicas de cuidado como pilar
transversal de la proteccion social. Se proponen algunos elementos bésicos a
considerar en el disefio de sistemas integrados de cuidado y se indaga sobre
el grado de avance en su formulacién y los desafios que su implementacion
presenta para la institucionalidad social en paises de América Latina. El
capitulo cierra con un andlisis de las implicancias y oportunidades de la
aplicacion de un enfoque integrado en estas politicas y su plena incorporacién
a los sistemas de proteccién social en la region, transversalizando un enfoque
de igualdad de género en su disefio desde su origen.

A. El cuidado como bien publico: elementos
para el diseio de sus politicas

El trabajo de cuidado es una funcién social que se expresa en la serie
de actividades, bienes y relaciones destinados a preservar el bienestar
cotidiano de las personas en los planos material, econémico y emocional
(CEPAL, 2013a; Marco y Rico, 2013). Incluye la provisién de bienes
esenciales para la vida, como la alimentacion, el abrigo, la higiene y el
acompafnamiento, asi como el apoyo y la transmisién de conocimientos,
valores sociales y practicas mediante los procesos de crianza (Razavi,
2012). Se funda en relaciones “cara a cara” entre quienes lo reciben y
quienes lo proveen de forma remunerada o no remunerada. Las politicas
de cuidado deben cubrir, por tanto, a las cuidadoras y a quienes requieren

De acuerdo a la valorizacion y las cuentas satélite del trabajo no remunerado en los hogares
efectuadas en ocho paises de América Latina, el aporte econémico por este concepto en
equivalencia del PIB nacional alcanza entre el 11,5% en Costa Rica (2011) y el 18% en México
(2014). El peso relativo del aporte realizado por las mujeres al valor econémico total del trabajo
no remunerado es considerablemente mayor que el de los hombres. Representa entre el 70% (en
el Perti) y el 87% (en Guatemala) del valor econémico total del trabajo no remunerado como
porcentaje del PIB (CEPAL, 2017a).
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esos servicios, incluidos nifios y nifias, adultos mayores, y personas con
discapacidad o con alguna enfermedad crénica o terminal en situacién
de dependencia®.

En América Latina, el trabajo de cuidado es mayoritariamente
asumido por las mujeres de forma no remunerada en el hogar. Ademas,
la expansion de los servicios publicos de cuidado es todavia limitada. Por
ejemplo, la evidencia regional disponible muestra que el cuidado de nifios
y nifias de hasta tres anos se provee mayoritariamente en los hogares por
parte de las mujeres en el marco de regimenes de bienestar marcadamente
familiaristas y del sistema patriarcal dominante”.

La irrupcién de esta problematica como prioridad de la politica
publica ha ganado centralidad a partir de la llamada “crisis de los cuidados”
(CEPAL, 2011). Esta se refiere a la creciente tendencia de una poblacién
dependiente de cuidados en aumento y transformacién en términos de
sus demandas y necesidades, y una base de cuidadoras no remuneradas
que decrece, conforme se intensifica la insercién laboral de las mujeres
(Rossel, 2016), sin que se produzca una redistribucion de ese trabajo en el
seno del hogar debido a la baja participaciéon de los hombres®. Esta agenda
se ha consolidado ademés como parte de las demandas reivindicativas y de
derechos humanos de las poblaciones que requieren cuidados, incluidas las
personas adultas mayores o con discapacidad en situacién de dependencia.

Concebir el cuidado como un asunto publico implica reorientar la
forma en que se ha planteado esta funcién social como responsabilidad
primaria de las familias, concretamente, de las mujeres. Con ello se
cuestionan las bases institucionales que definen quién debe asumir los
costos de la reproduccion social y cémo se distribuye la carga de cuidado
en las sociedades. El papel de las politicas ptblicas en esta transformacién
es innegable. Esto tiene al menos tres consecuencias.

En primer lugar, sitiia su responsabilidad en otros actores que
trascienden a la familia e incluyen al mercado y la sociedad civil, y exige
un nuevo pacto en que figure explicitamente el rol garante del Estado para
resguardar el derecho al cuidado (Pautassi, 2007). En el seno de la familia,
instala el imperativo de la corresponsabilidad en su ejercicio entre hombres
y mujeres. En segundo lugar, pone de relieve la necesidad de adoptar
medidas que favorezcan a quienes requieren y proveen cuidados desde

¢ Se alude aqui al cuidado como apoyo o atencion directa brindada a personas con algtn nivel
de dependencia, es decir, quienes precisan de algtin tipo de apoyo o asistencia para realizar
actividades esenciales de la vida cotidiana, por ejemplo, comer, banarse, vestirse, movilizarse y
trasladarse fuera del hogar (Salvador, 2015).

7 Véase Berlinski y Schady (2015), que consideran datos referentes al Brasil, Chile, el Ecuador,
Guatemala, Nicaragua y el Uruguay, a partir de procesamientos de diversas encuestas nacionales.

8 De acuerdo a CEPAL (2011), las personas con dependencia moderada a severa se duplicaran
entre 2000 y 2050.
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una perspectiva integral e integrada. En tercer lugar, implica reconocer
su interconexién con otras politicas sociales, incluso las dirigidas a la
infancia y a los adultos mayores, asi como las de indole laboral, de salud,
de educacién, de seguridad social y de proteccién social, y relacionadas
con la igualdad de género.

Asi pues, las politicas publicas de cuidado son las que garantizan
el bienestar fisico y emocional cotidiano de las personas con algtin nivel
de dependencia e intervienen en la organizacion social del cuidado, de
modo que contribuyen al logro de la igualdad sustantiva entre hombres
y mujeres. Estas politicas inciden directamente sobre la distribucién
de responsabilidades en el cuidado entre Estado, mercado, familias y
comunidades y, por tanto, sobre los regimenes de bienestar y el rol de la
proteccion social en su configuracién.

A continuacién se enumeran algunas dimensiones que pueden
considerarse en su disefio, transversalizando un enfoque de derechos
y de género en la definicién de su institucionalidad’. En primer lugar,
se deben considerar los cuidados que se proveen en el hogar y fuera de
él, de manera remunerada y no remunerada, y por diversos actores: las
personas como miembros de una familia u hogar, principalmente las
mujeres, el sector privado, la comunidad y la oferta ptiblica. También se
debe contemplar la situacién de quienes requieren y proveen cuidados,
organizados conforme a los distintos niveles de dependencia de las
personas cuidadas. Ademas, los instrumentos que se consideren deben
estructurarse en funcién de los objetivos que se intenta resguardar'®. A
ese efecto, se deben definir al menos cuatro dimensiones estructurantes
de politicas, subsistemas o sistemas integrales e integrados de cuidado:
recursos econémicos, tiempo, servicios (Ellingsaeter, 1999; Pautassi, 2007)
y politicas regulatorias que definan estandares de calidad y normativa
laboral asociada a su desarrollo (Gascén y Redondo, 2014; Marco, 2014).
Finalmente, por su naturaleza multidimensional, estas medidas deben
articularse de manera intersectorial e interinstitucional, a través de
politicas de salud, educacién, igualdad de género, familia, seguridad
social y empleo, entre otras.

Los instrumentos resultantes son diversos. En primer lugar, los recursos
econémicos destinados a este fin pueden incluir transferencias monetarias

°  En esta seccién se recogen propuestas desarrolladas por diferentes autoras (Batthyany, 2015;

Blofield y Martinez, 2014; CEPAL, 2013a; Ellingsaeter, 1999; Huenchuan, 2014; Lamaute-Brisson,
2010; Marco, 2007; Marco y Rico, 2013; Salvador, 2011).

Por ejemplo, Blofield y Martinez (2014), al analizar las politicas de conciliacién entre trabajo
remunerado y familia, distinguen tres tipos de politicas: i) secuenciales, asociadas a la proteccién
de ingresos y el empleo de las cuidadoras (licencias, flexibilidad laboral y trabajo a tiempo
parcial); ii) que buscan explicitamente redirigir la responsabilidad en la provision del cuidado
desde las familias y las mujeres hacia el Estado impulsando el sector de servicios, y iii) politicas
que buscan regular el empleo doméstico.



224 Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL)

directas para contratar servicios de cuidado o como contraprestacion a las
cuidadoras no remuneradas por su trabajo, con aportes estatales para sus
cotizaciones en los sistemas de seguridad social. También se podrian instituir
subsidios a la oferta de servicios publicos y privados de cuidado.

En segundo lugar, las politicas de tiempo se refieren al conjunto
de mecanismos y regulaciones que permiten a personas cuidadoras
acceder a licencias y tiempos de cuidado de nifios y nifias y otros
familiares en situacién de dependencia, con proteccién de sus condiciones
laborales. Pueden comprender politicas de conciliacion entre el empleo
y las responsabilidades familiares de cuidado, incluidas las que versan
sobre las jornadas laborales y su flexibilidad respecto de los tiempos y
lugares de trabajo, asi como las licencias parentales. Estas corresponden,
fundamentalmente, al ambito de las politicas laborales y de regulacién de
los mercados laborales como parte de la proteccion social (véase el capitulo
III) y, a la vez, pueden promoverse activamente desde el sector privado.

En tercer lugar, los servicios publicos ofrecen la respuesta méas
directa para garantizar el acceso a cuidados por parte de las personas
que los requieren. También pueden incluir prestaciones dirigidas a las
personas cuidadoras, en el caso de servicios de respiro que permiten a
las familias con integrantes en situacién de dependencia severa recibir
cuidados domiciliarios, capacitacién y acompafamiento psicolégico, entre
otras cosas. Por tltimo, la existencia de estdndares y regulaciones respecto
de la forma en que se ejerce el cuidado, y la calidad del empleo en este
sector, también dan cuenta del rol que asume el Estado en su regulacién,
organizacion y garantia de derechos, independientemente de que su
provision se efecttiie desde el sector privado.

En el siguiente esquema se ofrece una propuesta sobre el ment de
opciones disponible para el disefio de politicas y sistemas integrados de
cuidado. Se combinan bidimensionalmente, por una parte, politicas en las
dimensiones de tiempo, recursos monetarios, servicios y regulacién del
cuidado, y, por otra, la atencién de estas politicas a las distintas poblaciones
del cuidado, considerando en su disefio un enfoque de igualdad de género
y de derechos (véase el diagrama V.1).

La forma en que se disehan las politicas y se redistribuyen las
responsabilidades en el cuidado no es neutral desde la perspectiva de
la igualdad de género y la autonomia de las mujeres. Estas politicas
pueden contribuir a esos objetivos a través de medidas que incentiven
la corresponsabilidad del cuidado entre hombres y mujeres. Podrian
incorporarse licencias paternales y parentales que no asignen exclusivamente
la responsabilidad y costos de la reproduccién y el cuidado a la mujer, o
bien garantizarse un acceso universal a servicios de cuidado publicos. De
lo contrario, estas politicas podrian también conllevar efectos adversos para
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la igualdad de género si en su disefio refuerzan orientaciones maternalistas
que hacen recaer la responsabilidad primaria sobre las mujeres (Blofield y
Martinez, 2014 y 2015). Por ejemplo, se ha argumentado que la entrega de
transferencias monetarias directas a quienes proveen cuidados de manera
no remunerada, por lo general mujeres, contribuye a reforzar los roles de
género que perpetiian la desigual distribucién del trabajo en la region
(Matus y Vega, 2016). Esto sucederia porque las transferencias reafirman
el concepto de que el trabajo de cuidado puede reconocerse mediante
una reducida prestacion monetaria, sin acceso garantizado a la seguridad
social, lejos de los estandares del trabajo decente y el empleo de calidad, y
sin incorporar incentivos para que los hombres participen en este trabajo.
Ademas, los servicios de cuidado que no contemplen estdndares de calidad
del empleo en dicho sector, mayoritariamente atendido por mujeres en
América Latina, consolidan la precariedad laboral y desproteccién social
que las afecta.

Diagrama V.1
Componentes de una politica integrada de cuidado

T
cuidados Licencias maternales,

paternales, parentales
y de cuidados
Politicas para el balance vida
familiar-empleo

Transferencias monetarias Transferencias monetarias
de servicios de cuidado Reconocimiento previsional
Centros diurnos
y de larga estadia

Cuidados domiciliarios

Teleasistencia Programas de respiro
y acompafnamiento

Capacitacion

Viviendas tuteladas

Regulacion y
fiscalizacion

Fuente: M.N. Rico y C. Robles, “Politicas de cuidado en América Latina: forjando la igualdad”, serie
Asuntos de Género, N° 140 (LC/L.4226), Santiago, Comisiéon Econémica para América Latina y el
Caribe (CEPAL), septiembre, 2016.

B. Politicas integradas de cuidado como pilar
de la proteccion social: desafios
para su institucionalidad

Como consta en el diagrama V.1, hay multiples interrelaciones entre los
posibles instrumentos de una politica integrada de cuidado y los que
se han concebido tradicionalmente como parte de la proteccién social.
Entre otros ejemplos cabe mencionar los instrumentos regulatorios
del mercado laboral, que pueden cumplir simultaneamente funciones
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como politicas de empleo, de proteccién social y de cuidado, en el caso
de los que establecen un salario minimo o jornadas méaximas de trabajo
(CEPAL, 2016b). O bien, entre los instrumentos de reconocimiento
previsional para las cuidadoras, puede considerarse el conjunto de
pensiones sociales no contributivas que, en la region, benefician
principalmente a las mujeres’’. En otros casos, los programas que se
encuentran en la frontera entre politicas de empleo y de proteccion
social pueden considerar la vulnerabilidad especifica que enfrentan las
cuidadoras no remuneradas. Sucede asi con los programas de capacitacion
y los servicios de intermediacién laboral que comportan transferencias
monetarias para la contratacién de servicios de cuidado, que permitan a
las mujeres insertarse en el trabajo remunerado (CEPAL, 2016a).

Una politica integrada de cuidado debe considerarse como pilar
transversal de la proteccién social (Rico, 2014), puesto que las necesidades
y practicas de cuidado encarnan riesgos sociales que pueden tornar muy
vulnerable la situacion de personas que lo requieren o lo proveen, al
obstaculizar su ejercicio de derechos sociales y econémicos y exponerlas
a la inseguridad de ingresos y la pobreza. En un extremo, se encuentra
la situacién de adultos mayores, personas con discapacidad o enfermos
terminales que, al carecer de recursos econémicos o redes de cuidado
familiar, y ante la fragmentacién de los sistemas de protecciéon social
en la regién, no cuentan con acceso a servicios sociales de cuidado.
También entran en esta categoria las familias que comprometen una
parte significativa de sus ingresos en el cuidado de personas en situacién
de dependencia. En el otro extremo esta la situaciéon de una proporcién
muy relevante de mujeres que en América Latina asumen el cuidado de
diversas poblaciones sin remuneracién, sin protecciéon social, con severas
restricciones para insertarse en el mercado laboral (Rico y Robles, 2016),
dadas sus limitaciones de tiempo, y sin reconocimiento social por su
trabajo. Segin datos de la Comisiéon Econémica para América Latina y
el Caribe (CEPAL) provenientes de las encuestas de uso del tiempo, las
mujeres realizan entre el 71% y el 86% del total de trabajo no remunerado
que demandan los hogares (CEPAL, 2016b, pag. 62). Ademas, entre un 12%
y un 66% de las mujeres de entre 20 y 59 afios en el Uruguay y El Salvador,
respectivamente, se encuentran fuera del mercado laboral por razones
familiares (CEPAL, 2016b, pag. 60).

Este contexto pone de relieve la necesidad de que, tanto el pilar que
pueda constituir una politica de cuidados como el sistema de proteccién
social en su conjunto, transversalicen de manera explicita un enfoque
de igualdad de género que permita lograr una integracién equilibrada y
coherente entre los objetivos de las politicas, sus impactos e instrumentos.

' Una revisién de estas pensiones y sus coberturas puede encontrarse en Marco (2016).
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De esta forma, una politica de cuidado como parte de sistemas de
proteccién social deberia consolidar determinadas condiciones. En primer
lugar, quienes requieran cuidados deberian recibirlos a través de servicios
de calidad, el acceso a cuidados en el mercado no deberia profundizar la
pobreza en los hogares, y el trabajo de cuidado no deberia crear barreras
en cuanto a educacién y empleo en condiciones igualitarias entre hombres
y mujeres. En segundo lugar, el cuidado no deberia implicar la exclusién
de la seguridad social, amenazar la autonomia econémica ni cimentar la
vulnerabilidad de las cuidadoras, sino que deberia redistribuirse su carga.

Con esta funcién social en mente, las politicas de cuidado deben
posicionarse desde una perspectiva integral, dado que precisan la
articulacién de distintos sectores y actores de la politica social, asi como
de enfoques e instrumentos para la atenciéon de las especificidades
de quienes proveen y requieren cuidados. La perspectiva también
deberia ser integrada, al considerar el funcionamiento simultaneo
de diversos instrumentos, y de derechos universales de ciudadania,
de forma que supere enfoques sectoriales y de atencién a grupos
poblacionales especificos. Esto, sin abandonar el principio de igualdad y
no discriminacién de un enfoque de derechos basado en el mandato de
adoptar acciones prioritarias y positivas a favor de quienes se encuentran
en situacién de mayor vulnerabilidad o de clara desventaja, como sucede
con las mujeres.

Estos postulados se empalman con los desafios de la
institucionalidad social en la regién (véase el capitulo II), al mismo tiempo
que interpelan la institucionalidad especifica de la proteccién social en
América Latina desde frentes diversos. En primer lugar, imponen un
desafio organizacional de articulacién de las entidades coordinadoras
de las politicas de cuidado con los mecanismos de coordinacién de los
sistemas de proteccion social. Entre ellos cabe mencionar las secretarias
ejecutivas, consejos, ministerios sociales y otras (CEPAL, 2016a), que forman
parte de la construccién de una estrategia de largo plazo y representan un
componente estable de la institucionalidad social de la region.

A nivel de los instrumentos, se requiere ademads la imbricacién
sustantiva y operativa entre los que forman parte de las politicas de
cuidado y la proteccién social. Esto no solo implica una articulacion
formal, de modo que los programas de cuidado se incluyan oficialmente
en los sistemas de proteccion social, sino también el posible redisefo
de instrumentos para garantizar la transversalizaciéon de un enfoque
de igualdad de género. Tal es el caso de programas de transferencias
monetarias, cuyo disefio de condicionalidades puede reforzar la desigual
divisién del trabajo productivo y reproductivo (CEPAL, 2013b), sobre
todo si no se incorporan incentivos para que el cuidado sea asumido
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de forma corresponsable entre hombres y mujeres. Otro tanto sucede
con la creacién de mecanismos de acceso preferencial a los servicios de
cuidado para familias priorizadas por los sistemas de proteccién social
que enfrenten barreras para la plena incorporacion de la mujer al empleo
debido a su carga de trabajo no remunerado; o con los instrumentos
de reconocimiento previsional para quienes han desempefado trabajo
de cuidado no remunerado durante su vida, o la flexibilizacién de las
condiciones de acceso a la seguridad social para trabajadoras del sector
informal y del cuidado. La coherencia entre los enfoques de igualdad
de género y de derechos, con las especificidades del ciclo de vida, en
el disefio y articulacion entre las politicas de cuidado y los sistemas
de proteccién social, exige solidez institucional en materia de gestién,
con adecuadas capacidades técnicas y politicas en los equipos a cargo
de las diversas fases de su implementacién y evaluacién. Ademas,
plantea un requisito especifico de consideracién y puesta en marcha de
espacios de participacién y contraloria social, asi como de rendicién de
cuentas, donde puedan encontrarse las diversas miradas de los actores
involucrados en el cuidado y la proteccién social.

1. La naciente institucionalidad de las politicas
de cuidado en América Latina: oportunidades
y desafios de articulaciéon con los sistemas
de proteccion social

Bajo un marco normativo compartido, pero también con especificidades
a nivel de pais, las politicas y programas de cuidado comienzan a
expandirse progresivamente en la region. La situacién de las politicas
de cuidado en América Latina que se describe a continuacién puede
diferenciarse entre los paises que cuentan con una oferta programadtica
minima o mds amplia. Se considera que todos tienen al menos una politica
de cuidado, siendo maés frecuentes las orientadas al cuidado infantil. En
este transito, se encuentran experiencias pioneras de paises que avanzan
hacia la generaciéon de una institucionalidad especifica para su abordaje
y la articulaciéon de politicas integradas de cuidados en los sistemas de
proteccion social, aunque de manera muy incipiente'.

El analisis que se presenta se construy6 a partir de la revision de la institucionalidad de las
politicas de cuidado en 20 paises de América Latina. Con ese fin, se levanté informacién
primaria disponible hasta 2015 en cinco dimensiones de analisis: i) el marco juridico-normativo
de las politicas; ii) su oferta programatica; iii) las entidades a cargo de su articulacion; iv) los
mecanismos de participacion y construccién de acuerdos sociales y fiscales para su operacién
como parte de sus rasgos técnico-operativos y de planificacién, v) y su financiamiento. Estas
dimensiones se empalman con aquellas consideradas en este libro para el analisis de la
institucionalidad social en América Latina (véase el capitulo I), asi como en CEPAL (2016a).
Pueden encontrarse mayores antecedentes en Rico y Robles (2016).
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2. Un marco normativo comun y diferenciado:
¢se instala el derecho al cuidado?

La institucionalidad de las politicas de cuidado se desarrolla en un marco
legal nacional e internacional que se encuentra en proceso de construccién.
Por el lado de los instrumentos internacionales, que son indicativos de
los compromisos asumidos por los paises de la regién en esta materia,
cabe destacar la Estrategia de Montevideo para la Implementacién de la
Agenda Regional de Género en el Marco del Desarrollo Sostenible hacia
2030, recientemente aprobada por todos los gobiernos de la region en la
XIII Conferencia Regional sobre la Mujer de América Latina y el Caribe
(CEPAL, 2017b). En dicha Estrategia se establece que uno de los nudos
estructurales imprescindibles de erosionar para avanzar hacia un
desarrollo sostenible con igualdad es la divisién sexual del trabajo y la
injusta organizacioén social del cuidado. Pese a ello, la triple dimensién del
derecho al cuidado, comprendido como el derecho a cuidar, a ser cuidado y
a autocuidarse (Pautassi, 2007) atin no pasa de ser una realidad preliminar
en los marcos normativos internacionales.

Si bien los Objetivos de Desarrollo Sostenible incluyen explicitamente
en la meta 5.4 la necesidad de que los Estados reconozcan y valoren el trabajo
de cuidado no remunerado y pongan en marcha servicios, infraestructuras
y politicas de protecciéon social, bajo una légica de corresponsabilidad del
cuidado (Naciones Unidas, 2015), en la practica, solo dos instrumentos de
derechos humanos aluden de manera integral a la conformacién de sistemas
integrados de cuidado como componente de los sistemas de proteccién social.
Estos son: la Convencién Interamericana sobre la Proteccién de los Derechos
Humanos de las Personas Mayores, de naturaleza vinculante y aprobada en
2015 por la Asamblea General de la Organizacién de los Estados Americanos
(OEA, 2015), y 1a Constitucién Politica de la Ciudad de México del 5 de febrero
de 2017, que establece también, de manera explicita, el derecho al cuidado y
la obligacién de las autoridades respecto del establecimiento de un sistema
de cuidados que considere a quienes los proveen y requieren, y que integre
servicios y politicas ptblicas (articulo 9.B).

Las convenciones y tratados internacionales aluden principalmente
a los servicios que se prestan a las personas en situaciéon de dependencia.
Sucede asicon la Convencion sobre los Derechos del Nifio (CDN) (Naciones
Unidas, 1989), la Convencién sobre los Derechos de las Personas con
Discapacidad (Naciones Unidas, 2006) y la Recomendacién sobre los Pisos
de Proteccién Social, 2012 (Num. 202) de la Organizacion Internacional
del Trabajo (OIT, 2012). En otros casos, se garantizan instrumentos
especificos de atencién a las cuidadoras, como las licencias de maternidad,
sancionadas por el Convenio sobre la Proteccién de la Maternidad,
2000 (Num. 183) (OIT, 2000) y el Convenio sobre los Trabajadores
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con Responsabilidades Familiares, 1981 (Num. 156) (OIT, 1981), o los
derechos de las cuidadoras remuneradas en el Convenio sobre las
Trabajadoras y los Trabajadores Domésticos, 2011 (Num. 189) (OIT, 2011a)
y la Recomendacién sobre el Trabajo Decente para las Trabajadoras y los
Trabajadores Domésticos (OIT, 2011b).

Hay un antecedente importante en la Convencion sobre la Eliminacién
de Todas las Formas de Discriminacién contra la Mujer (Naciones Unidas,
1979), en que se destacé el concepto del cuidado como bien publico y
corresponsabilidad social y entre los sexos, incluido el incentivo a la provisién
de servicios sociales de apoyo y la existencia de licencias de maternidad®. La
preocupacion por la responsabilidad en el cuidado y la valoracién del trabajo
no remunerado, compartida entre hombres y mujeres, y las familias, el Estado
y el mercado, asi como la valoracién del trabajo no remunerado, figuran
también como preocupacion central en los acuerdos gubernamentales de las
Conferencias Regionales sobre la Mujer de América Latina y el Caribe desde
principios de este siglo (Lima, 2000; México, 2004; Quito, 2007; Brasilia, 2010;
Santo Domingo, 2013, y Montevideo, 2016).

A nivel nacional, la legislacion vigente refleja la tendencia observada
en el &mbito internacional: existe una multiplicidad de regulaciones sobre
prestaciones y servicios para grupos especificos, en especial, para la
primera infancia y las cuidadoras remuneradas, y una escasa integralidad
en la formulacién de enfoques de cuidado, articulados explicitamente
con la proteccién social. Esta situacion dificulta que tal legislacién sea
conducente a reorganizaciones sustantivas en los arreglos de cuidado y su
distribucién entre hombres y mujeres.

Las licencias maternales han sido reguladas por todos los paises
de América Latina, aunque su duracion es desigual. Entre 20 paises
considerados, solo 9 contemplan licencias iguales o superiores a las
14 semanas, duraciéon minima establecida por el Convenio ndm. 183 de
la OIT*. Por otra parte, 15 paises ofrecen licencias de paternidad®.

13 El articulo 5 de la Convencién sobre la Eliminaciéon de Todas las Formas de Discriminacién

contra la Mujer indica que los Estados parte deben “garantizar que la educacién familiar incluya

una comprensién adecuada de la maternidad como funcién social y el reconocimiento de la

responsabilidad comtn de hombres y mujeres en cuanto a la educacién y al desarrollo de sus
hijos, en la inteligencia de que el interés de los hijos constituira la consideracién primordial en

todos los casos” (Naciones Unidas, 1979).

Cuando se terminé la revision realizada para este estudio, estos paises eran Bolivia (Estado

Plurinacional de), el Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Cuba, Panama, Puerto Rico (solo para

funcionarias ptblicas), el Uruguay y Venezuela (Reptublica Bolivariana de). Para obtener mayor

informacién, véase Comisién Econdémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), Observatorio
de Igualdad de Género de América Latina y el Caribe, [en linea] http://oig.cepal.org/es.

5 Estos paises son la Argentina, Bolivia (Estado Plurinacional de), el Brasil, Chile, Colombia, el Ecuador,
El Salvador, Guatemala, México, el Paraguay, el Perti, Puerto Rico (para funcionarias ptblicas), la
Reptblica Dominicana, el Uruguay y Venezuela (Reptblica Bolivariana de). Para obtener mayor
informacion, véase Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), Observatorio de
Igualdad de Género de América Latina y el Caribe [en linea] http:/ /oig.cepal.org/es.
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Sin embargo, su duracién no se extiende a mas de 15 dias, tiempo muy
reducido para incentivar la corresponsabilidad en el cuidado entre
hombres y mujeres (Blofield y Martinez, 2015). Ademas, solo en tres paises
(Chile, Cuba y Uruguay) existe la licencia parental, es decir, una licencia
orientada a brindar tiempo para el cuidado de nifias y nifios pequefios una
vez terminado el permiso maternal y que puede ser utilizada por padres o
madres en distintas modalidades, segtin defina cada legislacion. Mientras
tanto, las licencias legales para cuidar en &mbitos distintos a la maternidad,
por ejemplo, ante la enfermedad de un hijo o hija o de un familiar, o en
caso de adopcién, son mucho menos frecuentes (Blofield y Martinez, 2015;
Pautassi y Rico, 2011). Esto significa que no se tiene muy en cuenta el hecho
de que el cuidado es un trabajo que va mas alla del periodo del puerperio
y las primeras semanas de vida de un hijo o hija, y que no solo los hijos
biolégicos tienen el derecho a ser cuidados.

Todos los paises de Ameérica Latina cuentan con normativas que
aluden a la operacién de centros de cuidado para nifios y nifias durante
sus primeros afios de vida. En ellas se regula su implementacién o gestion
para las hijas e hijos de las personas trabajadoras como una prestacion
laboral, se define el rol del Estado en su creacién, o bien se establecen
las llamadas “estrategias integrales de atencién a la primera infancia”.
En estas udltimas confluyen intervenciones en las dimensiones de salud,
educacion y estimulacién temprana, nutricién y cuidado, en las que se
reconoce la multiplicidad de ambitos implicados en la proteccién integral
de los nifios y nifias (De Achaval y Aulicino, 2015). Varios de estos sistemas
o politicas integrales estan regulados por ley. Se identifica una entidad
especifica a cargo de su coordinacién, ya sea a través de secretarias
ejecutivas o comisiones presidenciales creadas de manera ad hoc para su
funcionamiento, o bien de entidades sectoriales que regulan la politica de
infancia en los paises, siendo mas dispar su articulaciéon explicita con los
sistemas de proteccién social. Hay decretos o legislaciones de este tipo en
Chile, donde la Ley nim. 20379 cre6 en 2009 el Subsistema de Proteccién
Integral a la Infancia Chile Crece Contigo, como componente del Sistema
Intersectorial de Proteccién Social; en Colombia, con la Ley niim. 1804 de
2016, por la que se cred la Politica de Estado para el Desarrollo Integral
de la Primera Infancia de Cero a Siempre; en Costa Rica y la Ley ndm.
9220 de 2014, por la que se crea la Red Nacional de Cuido y Desarrollo
Infantil (REDCUDI) como un sistema publico universal de cuidado para
el desarrollo integral de la primera infancia; en Cuba, con la ley pionera
que cred en 1961 los circulos infantiles, y en México, con la Ley General
de Prestacion de Servicios para la Atencién, Cuidado y Desarrollo Integral
Infantil de 2011.

En el caso de otras poblaciones que requieren de cuidados, la
normativa existente reproduce la tendencia descrita: tiende a centrarse
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en la regulacion sobre la provisiéon de servicios, sobre todo de los
que se brindan fuera del hogar en residencias de larga estadia®. La
provision de servicios en el hogar para quienes estdn en situacion
crénica de dependencia permanece casi invisibilizada en la normativa
vigente. Las principales excepciones en esta materia son la Ley ndam.
19.353, por la que se crea el Sistema Nacional Integrado de Cuidados
en el Uruguay, y la Ley Orgénica del Sistema de Seguridad Social en la
Reptublica Bolivariana de Venezuela que incluye, dentro del Régimen
Prestacional de Servicios Sociales al Adulto Mayor y Otras Categorias
de Personas, servicios de atencién domiciliaria de apoyo para personas
adultas mayores que los requieran.

En el caso de las personas cuidadoras, pese a los avances sustantivos
a partir de la firma y ratificacion del Convenio ndm. 189 de la OIT,
las trabajadoras domésticas enfrentan normativas especificas y mas
precarias que las del conjunto de trabajadores y trabajadoras de la regién
(CEPAL, 2013a) en cuanto a sus condiciones salariales, jornada, licencias
y seguridad social. Por ejemplo, mientras que la mayoria de los paises
de América Latina ha regulado la afiliacién obligatoria a la seguridad
social por parte de las trabajadoras domésticas, cuatro paises, El Salvador,
Guatemala, Honduras y México, mantienen una politica de afiliacién
voluntaria o de régimen especial con una cobertura inferior (CEPAL,
2016b). Ademas, la legislacién sobre cuidadoras no remuneradas muestra
un desarrollo limitado. Solo las constituciones de la Reptblica del Ecuador
de 2008 y de la Reptblica Bolivariana de Venezuela de 1999 lo reconocen
explicitamente y resguardan el derecho de estas cuidadoras a la seguridad
social. Otras legislaciones definen mecanismos de valorizacién del trabajo
no remunerado a través de cuentas satélite, o bien, versan especificamente
sobre la extensiéon de los mecanismos previsionales para brindarles
cobertura, como sucede en los casos de Bolivia (Estado Plurinacional de),
Chile, el Pert y el Uruguay. En el caso del Ecuador, la Ley Organica para la
Justicia Laboral y el Reconocimiento del Trabajo en el Hogar de 2015 sienta
las bases para crear los mecanismos de reconocimiento del derecho a la
seguridad social de quienes realicen este trabajo.

Estos son los casos, por ejemplo, del Decreto nim. 14 de Chile (2010) que define el reglamento
de establecimientos de larga estadia para adultos mayores; el Decreto Ejecutivo nim. 3 de 1999
en Panama, por el que se dictan normas para la apertura y funcionamiento de los centros de
atencion diurna, hogares o albergues para adultos mayores”; la Resolucién nim. 322 de 2011
en el Paraguay que reglamenta la autorizacion, registro, acreditacion e inspeccion de centros de
atencion de personas adultas mayores; el Decreto Supremo ntim. 009-2010-PCM por el que se
establecen requisitos minimos para el funcionamiento de los centros de atencién residencial para
personas adultas mayores en el Perti y la Ley niim.17066 del Uruguay, por la que se establece el
régimen de los establecimientos privados que alojan adultos mayores (1999).
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Debe destacarse que solo el Uruguay dispone hoy de un marco
legal especificamente centrado en el cuidado con una perspectiva
integral e integrada, es decir, que aluda a las poblaciones destinatarias
y prestadoras de cuidados y a sus distintos instrumentos. La Ley
nam. 19353, aprobada en 2015, cre6 en ese pais el Sistema Nacional
Integrado de Cuidados teniendo como principios la universalidad de los
derechos a la atencion, a los servicios y a las prestaciones para todas las
personas en situacion de dependencia, la inclusién de las perspectivas de
género y generacional y la superacién cultural de la divisién sexual del
trabajo, y la articulacion y coordinacién de las politicas de cuidado. Con
ello, consagra el derecho al cuidado en el pais y sus garantias. Define
como poblaciones titulares a las personas en situacion de dependencia,
incluidas las nifias y nifios hasta los 12 ahos de edad y a las personas
con discapacidad y mayores de 65 afios que carecen de autonomia para
realizar actividades basicas de la vida diaria, asi como a las personas que
cuidan de manera remunerada o no.

La creciente atenciéon de los paises a las politicas de cuidado se
plasma en la ratificacion reciente de una serie de marcos legales sobre los
derechos de maternidad, licencias parentales, reconocimiento previsional
del trabajo de cuidado, entre otros &mbitos. Una revision de las legislaciones
aprobadas en los paises de América Latina y el Caribe entre los afios 2015
y 2017, muestra que durante el periodo se han ratificado 12 legislaciones de
este tipo en la region (véase el cuadro V.1).

En sintesis, el andlisis de los marcos legales existentes sobre
el cuidado pone de relieve una situacién heterogénea respecto de
legislaciones que dan origen a politicas integradas e integrales de cuidado,
o bien, preservan la sectorialidad de su abordaje a través de servicios o
licencias especificas. Cabe destacar que la existencia de una legislacién
que unifique en su dmbito de aplicacién todas las posibles expresiones
institucionales y prestaciones del cuidado no es de por si una virtud y,
de hecho, su creacién no impide la coexistencia de multiples marcos
legales al respecto. El cambio de paradigma estd asociado mds bien a la
consagracién de un derecho universal que exige la creacién y articulacion
de prestaciones para su garantia progresiva dentro de los paises, con
implicancias sustantivas en la institucionalidad de las politicas de
cuidado, la definicién del rol del Estado y la instalaciéon de una légica de
corresponsabilidad social. Puede también impactar en los mandatos de las
entidades a cargo de su gestion relacionados con la deteccién temprana de
las brechas de cuidados en las distintas poblaciones y el avance, sinérgico
y progresivo, hacia su resolucion.
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C. Politicas y programas de cuidado: diversidad
programatica y baja carga fiscal

Ademas de las licencias prescritas por legislacion nacional, existe una serie
de instrumentos, politicas y programas destinados a garantizar tiempos,
servicios, recursos y regulaciones asociadas a los derechos a cuidar y a
ser cuidado en América Latina. Nuevamente, su vinculo con los sistemas
de proteccién social es escaso. Entre estos instrumentos se cuentan los
servicios publicos dentro y fuera del hogar para el cuidado de las diversas
poblaciones en situacion de dependencia. También se incluye el conjunto
de acciones dirigidas a las personas cuidadoras, tales como los programas
de formacién; los servicios de respiro o de acompafiamiento psicologico;
las transferencias monetarias para contratar servicios de cuidado o
reconocer el trabajo de cuidado no remunerado ejercido por miembros de
la familia, sobre todo las mujeres; y la regulacién de los mercados laborales
en cuanto a la forma en que se prestan los servicios de cuidado en el sector
privado y publico, asi como los estdndares aplicables a su funcionamiento
y fiscalizacién. Cabe destacar que muchos de estos programas y politicas
no traen asociada una normativa en su origen y desarrollo. Si bien la
existencia de legislacién contribuye a la estabilidad de las politicas, no la
garantiza; al mismo tiempo, su ausencia no implica necesariamente su
inestabilidad. Lo que parece ser primordial es la voluntad politica respecto
de su implementacién, junto con la dotacién de recursos y la definicion de
una institucionalidad clara para su gestion.

La mayoria de las politicas de cuidado existentes en América Latina
estin centradas en el cuidado infantil. Alrededor de 2015, diez paises
habian implementado politicas para la atencién integral de la primera
infancia, con un componente de cuidado”. En el caso de las personas
adultas mayores, tres paises han definido politicas que aluden a su cuidado
integral: Brasil, Costa Rica y Cuba.

A nivel programatico, todos los paises tienen servicios publicos
para el cuidado infantil y de personas adultas mayores en situacién de
dependencia. En relacién con estas tltimas, resaltan los centros diurnos
y servicios institucionales de larga estadia. En Costa Rica, la Red de
Atencion Progresiva para el Cuido Integral de las Personas Adultas
Mayores, gestionada por el Consejo Nacional de la Persona Adulta Mayor
(CONAPAM), busca articular iniciativas lideradas desde la sociedad civil,
las entidades ptblicas y las familias, con miras a formular e implementar
politicas y estrategias de proteccién social que permitan resolver la
necesidad de cuidado en la vejez con un enfoque de gestion territorial.

7 En una revisién realizada en 2015, fue posible identificar legislaciones plenamente vigentes que

crean estos sistemas o politicas en Chile, Costa Rica, Colombia, Cuba, el Ecuador, El Salvador,
México, Nicaragua, el Paraguay y la Reptiblica Dominicana (CEPAL, 2016a; Rico y Robles, 2016).
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Entre las alternativas de atencion contempladas se incluyen mecanismos
como las familias solidarias o de acogida, asistentes domiciliarios, hogares
comunitarios y centros institucionales externos'.

Una modalidad especifica para la atencion de personas en situacion
de dependencia y vulnerabilidad social, que no tienen condiciones
familiares para ser atendidas en el hogar, es el de las familias de acogida.
Este esquema, segtn el cual familias debidamente catastradas reciben una
prestacién para recibir, bajo estdndares adecuados, a personas adultas
mayores que requieren cuidados, se ha visto al menos en los casos del
programa Familia Acolhedora (Familia Acogedora) en el Brasil” y de la
Red de Atencién Progresiva para el Cuido Integral de las Personas Adultas
Mayores, componente de Familias Solidarias, en Costa Rica.

Otras modalidades que podrian contribuir de manera directa
a atender y reconocer la situacion de las personas cuidadoras no
remuneradas son los servicios domiciliarios que se prestan a personas
en situaciéon de dependencia severa. En algunos casos, estos servicios
se plantean como servicios de respiro para las cuidadoras e incluyen
esquemas de capacitaciéon para su formalizacién. Pueden contemplar
subsidios para la contrataciéon de asistentes personales, transferencias
monetarias a las cuidadoras no remuneradas o acceso temporal a centros
de cuidado fuera del hogar. Aunque la existencia de programas en esta
linea es menos frecuente, algunos estan en marcha, como el Programa
Nacional de Cuidados Domiciliarios en la Argentina; el Programa de
Atencién Domiciliaria a Personas con Dependencia Severa en Chile; el
Programa Integral de Atencién al Adulto Mayor en Cuba y, en el Uruguay,
el programa de cuidados domiciliarios para personas en situacion de
dependencia severa dentro del Sistema Nacional Integrado de Cuidados
(SNIC). También existen programas de capacitacion y formacién de
personas cuidadoras en la Argentina, el Brasil, Chile, Cuba, el Ecuador,
México, el Paraguay y el Uruguay.

Hay, ademads, iniciativas pioneras de implementacion de
programas de transferencias monetarias para reconocer el trabajo
de cuidado no remunerado o permitir la contratacion de cuidadores
remunerados o servicios de cuidado. El bono Joaquin Gallegos Lara en
el Ecuador entrega 240 ddlares por mes a la persona cuidadora y, en
Chile, el bono y la prestaciéon del Programa de Atencién Domiciliaria
a Personas con Dependencia Severa entregan 35 dodlares por mes. En
la perspectiva de la articulaciéon entre las politicas de cuidado y las de

8 Véase Consejo Nacional de la Persona Adulta Mayor (CONAPAM), “Red de cuido” [en linea]
http:/ /www.conapam.go.cr/red-cuido.

Véase Ministerio de Seguridad Social, “Normas de funcionamento de servigos de atengao ao
idoso no Brasil”, 2014 [en linea] http://sbgg.org.br/wp-content/uploads/2014/10/servicos--
de-atencao-ao-idoso.pdf.
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proteccién social, el programa de transferencias condicionadas Tekopora
en el Paraguay, implementado por la Secretaria de Accién Social (SAS)
de la Presidencia de la Reptblica del Paraguay en coordinacién con la
Secretaria Nacional por los Derechos de las Personas con Discapacidad
(SENADIS), incluye una transferencia monetaria otorgada a familias en
que haya una persona con discapacidad severa, con el fin de ayudar en su
cuidado®. También resulta interesante el caso del programa Asignacién
por Embarazo para Proteccién Social en la Argentina, que entrega una
transferencia monetaria a las embarazadas que se encuentren fuera del
mercado laboral o trabajen en el sector informal desde la semana 12 de
gestacion hasta el nacimiento del bebé, bajo la l6gica de una licencia
por maternidad para quienes no tienen acceso a esta prestaciéon de la
seguridad social®.

En menor niimero de casos, la transferencia monetaria se entrega
directamente a la persona en situacién de dependencia como un subsidio
indirecto o directo. En la Argentina, las prestaciones del Programa de
Asistencia Médica Integral (PAMI), gestionadas por el Instituto Nacional de
Servicios Sociales para Jubilados y Pensionados, incluyen un subsidio para
el pago de un cuidador domiciliario, en funcién del nivel de autonomia
funcional de la persona destinataria. En Colombia, existe un subsidio
econdmico indirecto para las personas adultas mayores con dependencia,
que se entrega a través de los Centros de Bienestar del Adulto Mayor,
esquema similar a la Red de Atencién Progresiva para el Cuido Integral de
las Personas Adultas Mayores®.

Ademas de los servicios, transferencias y licencias, los estindares
y regulaciones sobre el cuidado son el cuarto componente de las
politicas de cuidado. El desarrollo de este ambito es heterogéneo en los
paises de América Latina. En el caso de adultos mayores en situacién
de dependencia, existen regulaciones sobre habilitacién, evaluaciéon y
fiscalizacion de los centros de larga estadia en la Argentina (aunque solo
a nivel descentralizado), y en el Brasil, Chile, Costa Rica, el Paraguay y
el Pert. Solo dos paises, Chile y el Ecuador, han regulado y normado la
operacion y el funcionamiento de los centros diurnos (Gascén y Redondo,
2014). En el caso de la primera infancia, los estdndares varian de un
pais a otro. Hay indicadores de gestién y calidad en el Brasil, Colombia,

2 Véase Secretaria de Accion Social (SAS), “Tekopora” [en linea] http://www.sas.gov.py/
pagina/54-tekopor.html.

Véase Administracion Nacional de la Seguridad Social (ANSES), “Asignaciéon por Embarazo
para Proteccion Social” [en linea] http://www.anses.gob.ar/prestacion/asignacion-por-
embarazo-para-proteccion-social-93. Esta prestacion se une a la Asignaciéon Universal por Hijo,
que, por medio del Decreto ndm. 1602/2009, ha permitido extender el acceso a prestaciones
familiares a trabajadoras y trabajadores informales por la via del monotributo.

#2  Véase Consorcio Colombia Mayor, “Programa Colombia Mayor” [en linea] http:/ /colombiamayor.

co/programa_colombia_mayor.html.
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el Ecuador, El Salvador y el Pert. Las entidades responsables de su
cumplimiento son diversas, y entre ellas cabe mencionar los ministerios de
salud, de educacion y de desarrollo social (Marco, 2014).

En suma, la institucionalidad de las politicas de cuidado en los
paises de la regién muestra intervenciones heterogéneas, multiples y
con un bajo nivel de articulacién, lo que deriva en una multiplicidad de
entidades responsables de su gestién, mayormente centradas en poblaciones
especificas: los institutos o comisiones de la nifiez, y para las personas
adultas mayores o con discapacidad. Con menos frecuencia, intervienen
los mecanismos de adelanto de la mujer, en su mayoria, insertos en la
institucionalidad social de los paises, ya sea en los ministerios de desarrollo
social o en la Presidencia. En otros casos, las politicas se implementan desde
los ministerios sectoriales de educacion o salud.

Por dltimo, conviene resaltar que el nivel de inversién en
politicas de cuidado es todavia bastante bajo. Tras revisar las partidas
presupuestas asignadas a programas especificos o politicas integradas de
cuidado, se comprueba que no superan el 0,4% del PIB y, en la mayoria
de los casos, son inferiores al 0,03%, con la excepcién de la prestacion
asociada al Instituto Nacional de Servicios Sociales para Jubilados y
Pensionados, cuya inversién representa poco menos del 1% del PIB*.
Este presupuesto es extraordinariamente bajo si se le contrasta con el
gasto social total como porcentaje del PIB que, de 2012 a 2013, oscilaba
entre el 8% en los casos del Ecuador y Guatemala y el 23% en el de Costa
Rica*. En cambio, la inversion publica en 33 paises de la Organizacién de
Cooperacién y Desarrollo Econémicos (OCDE) en 2011 solo en servicios
de cuidado infantil llega en promedio al 1% del PIB y supera el 2% en
Dinamarca, Islandia y Suecia®.

Fue posible encontrar informacion sobre el presupuesto en torno a 2014 en los siguientes paises:

Argentina (Programa Nacional de Desarrollo Infantil “Primeros Afios” y presupuesto del Instituto

Nacional de Servicios Sociales para Jubilados y Pensionados, Programa de Asistencia Médica

Integral), Chile (Chile Crece Contigo, Programa 4 a 7, Fondo de Subsidio para Establecimientos

de Larga Estadia para Adultos Mayores, Programa de Cuidados en Domicilio, Programas

Centros Diurnos del Adulto Mayor), Colombia (De Cero a Siempre), Costa Rica (Red de Atencién

Progresiva para el Cuido Integral de las Personas Adultas Mayores y Red Nacional de Cuido y

Desarrollo Infantil), Perti (Programa Nacional Cuna Mas), Reptiblica Dominicana (Plan Nacional

de Proteccién y Atencién Integral a la Primera Infancia “Quisqueya Empieza Contigo”) y el

Sistema Nacional Integrado de Cuidados en el Uruguay. Las partidas informadas, en su mayoria,

no cubren tinicamente servicios de cuidado. Por ejemplo, los programas de atencién integral para

la infancia incluyen componentes de nutricién y salud, ademas de cuidado.

% Sobre la base de Comision Econdémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), “Gasto publico
como porcentaje del Producto Interno Bruto (PIB) total y por sectores” [en linea] http://dds.
cepal.org/gasto/indicadores/ficha/?indicador_id=28. Los paises con informacién sobre el gasto
publico social total como porcentaje del PIB en 2012 0 2013 son Bolivia (Estado Plurinacional de),
Chile, Colombia, Costa Rica, el Ecuador, El Salvador, Guatemala, México, Panam4, el Pert y
Venezuela (Reptblica Bolivariana de).

% Organizacion de Cooperacion y Desarrollo Econémicos (OCDE), “Families and Children”,

septiembre de 2014 [en linea] http:/ /www.oecd.org/els/family/.
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La informaciéon disponible muestra la escasa centralidad de las
politicas de cuidado en funcién de su densidad presupuestaria. En
particular, indica cémo los costos asociados al cuidado son delegados
a las familias, y en particular, al trabajo no remunerado de las mujeres.
De este modo se subvalora la necesaria inversién social requerida para
asegurar empleos de calidad en el sector y garantizar el derecho a cuidar
y a ser cuidado. Al mismo tiempo, se indican los desafios institucionales
que surgiran al pasar de una planificacién de la inversion centrada en
programas y servicios de cuidado individuales a un sistema o politica
integrada, en el contexto mas amplio de los sistemas de proteccién social.

D. ¢De programas a sistemas integrados de cuidado?
Crear y fortalecer la institucionalidad

En algunos paises de América Latina se ha emprendido el esfuerzo de
disefiar politicas o sistemas integrados e integrales de cuidado. Estos
buscan explicitamente atender la situaciéon de fragmentacion de la
oferta de servicios en ese ambito y abordar las desigualdades de género
producidas en torno a la economia del cuidado. La situacién de estos
paises es muy dispar en cuanto a su grado de avance, disponibilidad de
recursos, prioridad politica asignada y la entidad coordinadora a cargo
de su funcionamiento. En todos los casos, el debate y la construccion
de las politicas reflejan que el cuidado es una problemética medular
del desarrollo social y que requiere un mayor nivel de articulacién del
que se le ha asignado hasta ahora. Ademads, en todos ellos se crea una
institucionalidad temporal o definitiva especifica en relacién con su disefio
y gestion, basada en distintos formatos.

En esta linea, ya se ha adelantado el caso del Uruguay y el Sistema
Nacional Integrado de Cuidados, que sin duda es el mas avanzado a nivel
regional. No obstante, también se constatan esfuerzos similares en Chile,
Colombia, Costa Rica, el Ecuador, El Salvador y a nivel del gobierno de la
Ciudad de México®. Es posible distinguir dos vias de desarrollo de estas
politicas. Por una parte, algunos paises las disefian e implementan como
componentes de los sistemas de proteccién social, de modo que constituyen
subsistemas o politicas incluidos en su oferta. Por otra, hay paises donde se

La informacién que se detalla a continuacién recoge fuentes secundarias documentales, asi
como aquella sistematizada en el proceso de acompafamiento en la discusién e intercambio
de experiencias sobre politicas de cuidado brindado por la Division de Asuntos de Género y
la Divisién de Desarrollo Social de la CEPAL a cinco paises de la region (Chile, Costa Rica,
El Salvador, Paraguay y Uruguay), en el marco del Programa de Cooperacién CEPAL-BMZ/GIZ
2014-2016, “Cambio estructural para un desarrollo sostenible e inclusivo en América Latina y
el Caribe”, y a seis ciudades de la region en el marco del Proyecto de la Cuenta de las Naciones
Unidas para el Desarrollo “Desarrollo urbano, autonomia econémica de las mujeres y politicas
de cuidado”: Bogota, Cuenca, San Salvador, Ciudad de México, Montevideo y Santiago.
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inicia su discusién bajo el fuerte impulso de los mecanismos de adelanto
de la mujer, sin explicitar necesariamente su conexion con los sistemas de
proteccién social existentes.

En el primer grupo de paises, en el que se destacan las experiencias
de Chile, Costa Rica, El Salvador y el Uruguay, se aprecia un trabajo de
coordinacién de la entidad a cargo de la politica social, las entidades
encargadas de la atenciéon y proteccién de los derechos de las distintas
poblaciones que requieren cuidados (la infancia, las personas con
discapacidad y adultos mayores) y los mecanismos de adelanto de la
mujer. En estos paises, se avanza en la implementacion de las politicas,
subsistemas o sistemas como componentes explicitos de los sistemas de
proteccion social. En la mayoria de los casos donde se ha definido el rol
de autoridad social, lo desempefia la entidad a cargo de la politica social,
unas veces mediante la creacién de secretarias técnicas especificas para
su gestion, y otras, mediante el establecimiento de una entidad colegiada
para la coordinacién de la politica de cuidado.

En el Uruguay, el Sistema Nacional Integrado de Cuidados (SNIC)
es coordinado por la Secretaria Nacional de Cuidados del Ministerio de
Desarrollo Social y forma parte del sistema de proteccién social en el pais.
El Sistema opera a través de una Junta Nacional de Cuidados, que tiene
una funcién de conduccién estratégica, y es presidida por el Ministro
de Desarrollo Social. En ella participan las y los Ministros de Economia
y Finanzas, Educacién y Cultura, Salud Publica y Trabajo y Seguridad
Social, asi como el Director de la Oficina de Planeamiento y Presupuesto,
el Presidente del Consejo Directivo Central de la Administracion
Nacional de Educaciéon Publica, el Presidente del Directorio del Banco
de Previsién Social, el Presidente del Directorio del Instituto del Nifio y
Adolescente del Uruguay, y un representante del Congreso de Intendentes
y del Instituto Nacional de las Mujeres. El Sistema cuenta también con
un Comité Consultivo de Cuidados, integrado por representantes de
las organizaciones de la sociedad civil, las instituciones académicas, los
trabajadores y las trabajadoras y el sector privado.

El Sistema comprende prestaciones de cuidado dentro y fuera del
hogar para las distintas poblaciones. En el caso de la primera infancia,
incluye el conjunto de licencias de maternidad, paternidad y parentales;
casas de cuidado comunitarias y la extension de la cobertura de los diversos
centros de cuidado infantil, asi como becas de inclusion socioeducativa
para la asistencia a centros privados de cuidado infantil, que se ofrecen a
las familias en situacién de vulnerabilidad cuando no exista oferta ptblica
suficiente. Las personas en situacion de dependencia pueden acceder
a cuidados domiciliarios mediante un subsidio para la contrataciéon de
asistentes personales, teleasistencia, centros diurnos y residencias de
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larga estadia. También se contempla un subsidio cuando estos servicios se
prestan en centros privados. Ademads, se ha implementado un programa
de formacién para las personas cuidadoras.

En Chile, esta en proceso de construcciéon e implementacion el
Subsistema Nacional de Apoyos y Cuidados (SNAC), bajo la coordinacién
del Ministerio de Desarrollo Social. El Subsistema se ha planteado desde
un inicio como parte del Sistema Intersectorial de Proteccién Social y busca
abordar la situacion de personas en situacién de dependencia y apoyar a
sus cuidadoras, a fin de contribuir al bienestar de sus hogares. Comprende
acciones ptublicas y privadas con coordinacién intersectorial y articulacién
con dos de los componentes del Sistema de Protecciéon Social: el subsistema
Seguridades y Oportunidades y al subsistema Chile Crece Contigo, que
aborda el cuidado de nifios y nifas en el pais, con especial atenciéon a
quienes pertenecen al 60% de hogares mas vulnerables. El sistema esta
en fase de disefio y su meta es coordinar acciones de acceso, derivacion,
seguimiento y acompafiamiento a nivel local por conducto de la Red Local
de Apoyos y Cuidados, un servicio de respiro domiciliario llamado Chile
Cuida y otros servicios de cuidados domiciliarios e institucionalizados, la
adaptacion funcional de viviendas y un programa de educacién publica
(Rodriguez, 2016).

Costa Rica tiene redes de cuidado bien establecidas para dos
poblaciones: nifias y nifios durante su primera infancia y personas adultas
mayores. Cada red se caracteriza por el alto grado de articulacién interna
entre los instrumentos y actores que participan en su gestion. Estas redes
no conforman entre si un sistema unificado de cuidados, sino que operan
de manera auténoma.

La Red Nacional de Cuido y Desarrollo Infantil (REDCUDI)
establece un sistema de cuidado y desarrollo infantil de acceso ptblico,
universal y financiamiento solidario, que articula las modalidades de
prestacién ptblica y privada de servicios. Es coordinada por el Instituto
Mixto de Ayuda Social a través de la Secretaria Técnica de la REDCUDI,
aunque opera bajo una l6gica de gestion intersectorial con participacién
del Ministerio de Educacién Publica, el Patronato Nacional de la Infancia,
el Ministerio de Trabajo y Seguridad Social, el Ministerio de Salud, el
Instituto Nacional de las Mujeres, la Caja Costarricense de Seguro Social,
el Instituto Nacional de Aprendizaje, la Direccion Nacional de Centros
de Educacién y Nutricién y de Centros Infantiles de Atenciéon Integral
(CEN-Cinai), la Direccién Nacional de Desarrollo de la Comunidad y las
municipalidades. Ademas, la Red de Atencién Progresiva para el Cuidado
Integral de las Personas Adultas Mayores es coordinada por el Consejo
Nacional de la Persona Adulta Mayor, que pertenece a la Presidencia de
la Republica. Busca articular iniciativas de la sociedad civil, las entidades
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publicas y las familias para resolver las necesidades de cuidado en la vejez,
con un enfoque de gestién territorial. Incluye alternativas de atencion
como las familias solidarias o de acogida, asistentes domiciliarios, hogares
comunitarios y centros institucionales externos.

Ademéds, El Salvador ha iniciado la discusién de una politica
nacional de cuidados como componente del Sistema de Proteccién Social
Universal (Meléndez, 2015). La naciente institucionalidad que discute su
disefio, la Comisién de Seguimiento para la Construccién de una Politica
de Cuidados en El Salvador, estd integrada por varias instituciones”.
La Comisién considera de manera central la participacion activa del
mecanismo de adelanto para la mujer, el Instituto Salvadorefio para el
Desarrollo de la Mujer (ISDEMU), en conjunto con la entidad a cargo de
la implementacién del sistema de proteccion social en el pais, la Secretaria
Técnica y de Planificacién de la Presidencia (Salvador, 2015). Este proceso
tiene por objeto definir acciones prioritarias, junto con la articulaciéon de
iniciativas y programas existentes, con un énfasis explicito en la igualdad
de género en su disefio.

En un segundo conjunto, que incluye Colombia, el Ecuador y
el gobierno de la Ciudad de México, la discusién y promocién de una
politica integrada de cuidados ha surgido con fuerte impulso desde los
mecanismos de adelanto para la mujer y otras entidades técnicas, y se
asienta en la implementacién o la existencia previa de mecanismos de
coordinacién interinstitucional que facilitan su debate.

En el Ecuador, la mesa de coordinacién interinstitucional técnica-
politica compuesta por la Asamblea Nacional, el Consejo Nacional
para la Igualdad de Género, el Ministerio Coordinador de Desarrollo
Social (MCDS), el Ministerio de Inclusién Econémica y Social (MIES)
y la Secretaria Nacional de Planificacién y Desarrollo (SENPLADES), se
encuentra discutiendo la implementacién de un Sistema Nacional de
Cuidados desde un enfoque de género y derechos (Consejo Nacional para
la Igualdad de Género, s/f).

En Colombia, la Ley ntim. 1413 sobre la economia del cuidado de
2010, ademas de institucionalizar la Encuesta de Uso del Tiempo y la
Cuenta Satélite de economia del cuidado, cre6 una Comision Multisectorial
de economia del cuidado. Participan en ella la Consejeria Presidencial

#  La Comision de Seguimiento para la Construccién de una Politica Nacional de Cuidados esta

conformada por el Consejo Nacional de Atencion Integral para las Personas con Discapacidad
(CONAIPD), el Instituto Salvadorefio para el Desarrollo de la Mujer (ISDEMU), el Instituto
Salvadorefo para la Desarrollo Integral de la Nifiez y la Adolescencia (ISNA), el Ministerio de
Educacién, la Unidad para la Equidad entre los Géneros del Ministerio de Trabajo y Previsién
Social, el Ministerio de Salud, la Direccién de Adultos Mayores de la Secretaria de Inclusién
Social (SIS), la Direccion de Programas Estratégicos, y la Unidad de Derechos Humanos y
Género de la Secretaria Técnica de Planificaciéon de la Presidencia (STPP).
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para la Equidad de la Mujer, el Ministerio de Salud y Proteccién Social,
el Ministerio del Trabajo, el Departamento Nacional de Planeacién
(DNP), el Departamento para la Prosperidad Social y el Departamento
Administrativo Nacional de Estadisticas (DANE), siendo este tltimo el
encargado de su coordinaciéon. Desde 2016, la Comisiéon participa junto
al DNP en la creacién de las bases del Sistema Nacional de Cuidados de
Colombia, segtin establece el Plan Nacional de Desarrollo 2014-2018 “Todos
por un nuevo pais”. Este Sistema adopta un enfoque de corresponsabilidad
social en el cuidado y busca articular la oferta de servicios, regulacién,
formacién y gestion de la informacién vinculada a las politicas de cuidado
en el pais (DANE, 2017; Perfetti, 2016).

A nivel subnacional, la Comisién para el Impulso de la Economia
del Cuidado y una Politica de Igualdad Laboral al Interior del Gobierno
de la Ciudad de México, conformada en marzo de 2014 por el Instituto
de las Mujeres de la Ciudad de México y la Secretaria de Trabajo y
Fomento al Empleo del gobierno de la Ciudad de México, ha buscado
promover estrategias y mecanismos de evaluacién y seguimiento de la
politica laboral y de la economia del cuidado dentro de la administracién
publica del gobierno de la Ciudad de México, desde una perspectiva de
no discriminacién e igualdad sustantiva entre mujeres y hombres. Esta
integrada por varias instituciones del gobierno de la Ciudad de México y
evalda posibles medidas, como un programa de salario ciudadano para
cuidadoras y cooperativas de mujeres cuidadoras comunitarias (Gobierno
de la Ciudad de México, 2014).

En definitiva, las experiencias resefiadas dan cuenta de una
institucionalidad social atin en construccién. En la mayoria de los casos,
su autoridad esta en proceso de definicién, aunque ha habido valiosos
avances con respecto a la instauracién de mecanismos colegiados capaces
de hacer frente a los desafios de la intersectorialidad requerida para
coordinar acciones relacionadas con proveedores y receptores del cuidado,
las que remiten a poblaciones con necesidades muy diversas. En cada
uno de los procesos aludidos, cabe destacar el vinculo, en algunos casos
de mayor densidad que en otros, que existe entre la entidad a cargo de
las politicas sociales o de proteccién social y el respectivo mecanismo de
adelanto para la mujer. Ademas, se aprecia el rol que cumple la voluntad
politica, en especial, del respaldo presidencial en la institucionalizacién de
estas medidas, asi como la planificacién de etapas concretas en su disefio e
implementacién®. Donde se han implementado, es promisorio el papel de

% En el Uruguay, la creacién del SNIC fue definida como una de las prioridades del Gobierno del
Presidente Tabaré Vazquez (Montevideo Portal, 2017). La creacién del SNAC en Chile formé
parte del programa presidencial de la Presidenta Michelle Bachelet (Rodriguez, 2016). En
Costa Rica, la creacién de la REDCUDI cont6 con el respaldo de la entonces Presidenta Laura
Chinchilla (Guzman, 2014).
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las secretarias técnicas o consejos a cargo de las politicas de cuidado que
apoyan la identificacién y cierre de las brechas de cobertura de los servicios
de cuidado existentes y estdn encargadas de velar por la coherencia del
sistema con un enfoque de igualdad de género, ademdas de mantener las
comisiones interinstitucionales que les dan origen®.

E. ¢Se avanza en la transversalizacion?

El panorama resefiado a nivel regional muestra la preponderancia de un
enfoque familista en la provision del cuidado en América Latina, aunque
con sefales incipientes de cambio. Se mantiene un rol subsidiario del
Estado en la gestion de politicas de cuidado focalizadas para la poblacién
en situacién de mayor vulnerabilidad. Salvo en los casos indicados en la
seccién anterior, las politicas y programas existentes no alcanzan atin a
constituir un pilar de la proteccién social en la gran mayoria de los paises
de América Latina. Ademds, el efecto mancomunado de estas prestaciones
no asegura la transversalizacién de un enfoque de igualdad de género
para hacer frente a la actual division sexual del trabajo de cuidado (Blofield
y Martinez, 2015).

Una excepcién destacable entre las politicas actualmente en
operacién es la del SNIC en el Uruguay, que de manera decidida
transversaliza una perspectiva de género en su diseno. Este Sistema alinea
los diversos instrumentos que implementa el sistema en consonancia con
el objetivo de propiciar la reorganizacion social del cuidado e integra su
operacion al sistema de proteccién social del pais. Para ello, entre otros
aspectos, se ha buscado fortalecer el acceso a servicios como prestacion
principal del sistema. No se ha considerado la entrega de transferencias
monetarias directas a las personas cuidadoras, a fin de evitar que esta
prestacion termine manteniendo y fomentando la mayor feminizacién del
trabajo de cuidado no remunerado.

En otros casos, la perspectiva de la igualdad de género tiene mayor
presencia en programas especificos que buscan explicitamente intervenir
en las barreras que se interponen a la insercién laboral que afecta a las
cuidadoras no remuneradas. Por ejemplo, el Programa 4 a 7 en Chile,
gestionado por el Ministerio de la Mujer y la Equidad de Género, ofrece
servicios de cuidado infantil en un horario mas amplio del que se ofrece
habitualmente para facilitar la capacitacién e insercion laboral de mujeres
con responsabilidades de cuidado infantil®.

»  Asi lo establecen, por ejemplo, la Ley niim. 9220, por la que se crea la Red Nacional de Cuido

y Desarrollo Infantil en Costa Rica, y la Ley nim. 19353, por la que se crea el Sistema Nacional
Integrado de Cuidados en el Uruguay.

% Véase Servicio Nacional de la Mujer (SERNAM), “Programa 4 a 7” [en linea] https:/ /portal.
sernam.cl/?m=programadei=5.
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En la experiencia regional de las politicas de cuidado, se identifica un
dispar involucramiento de los mecanismos de adelanto para la mujer, pese
a que la problematica del cuidado esté asentada transversalmente en los
planes de igualdad de género vigentes en los paises de la regién. Su rol se
centra en incidir mds en la transversalizacién de un enfoque de género en
el disefio y operacién de los programas, asi como en los nacientes sistemas
integrados de cuidado, y menos en la gestion directa de iniciativas. No
obstante, en las politicas integradas en formacién se aprecia un mayor
protagonismo de estas entidades. La Comisiéon Técnica Interinstitucional
de la REDCUDI incluye a una representante de la presidencia ejecutiva
del Instituto Nacional de las Mujeres (INAMU). En el SNIC del Uruguay,
el Instituto Nacional de las Mujeres participa de las reuniones de la
Junta Nacional de Cuidados. En otras experiencias en construccion,
como la de una politica nacional de cuidados en El Salvador, la Comisién
de Seguimiento para la Construcciéon de una Politica de Cuidados en
El Salvador considera la participacién activa del Instituto Salvadorefio para
el Desarrollo de la Mujer (ISDEMU) en las definiciones eje de la politica
(Salvador, 2015). Ademas, en el caso de Chile, el Ministerio de la Mujer
y la Equidad de Género ha asesorado al Ministerio de Desarrollo Social
en la transversalizacion de un enfoque de género en el disefio del SNAC
(Rodriguez, 2016).

Seria conveniente que hubiera una mayor articulacién entre las
prestaciones y servicios que se ofrecen en los paises, asi como entre sus
objetivos. Ello permitiria transversalizar una perspectiva de igualdad
de género desde el disefio de las politicas y programas articulados,
y garantizar asi los derechos de las personas que requieren y proveen
cuidados, la igualdad entre hombres y mujeres, la corresponsabilidad
social del cuidado, y su redistribucién entre las familias, el Estado, el
mercado y la comunidad. Esto implica también plantearse el analisis y la
intervencién desde el vinculo entre las politicas y la practica cotidiana de
las personas, asi como sobre el cuidado como un derecho de ciudadania
y un pilar de la proteccién social. Las politicas ptiblicas, como conjunto
de medidas o instrumentos de actuacion, enfrentan en la actualidad el
gran desafio de articular una institucionalidad que coordine, regule y
garantice el derecho al cuidado, a través de servicios e infraestructura
y una serie de programas sectoriales que afectan esta dimensién del
bienestar. Las politicas sociales, en este contexto, tienen la oportunidad
de incentivar modificaciones de la actual organizacién social y econémica
del cuidado hacia relaciones sociales mds igualitarias y un andamiaje
econémico que reconozca el aporte del trabajo de cuidado al desarrollo
y al crecimiento de los paises, asi como la estrecha interrelacion entre
produccién y reproduccién.
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F. Reflexiones finales

El cuidado debe comprenderse como pilar transversal de la proteccion
social. El déficit para quienes lo requieren y las condiciones en que se
provee son actualmente fuente y factores reproductores de pobreza y
desigualdad, a la vez que un riesgo para la poblacion y el bienestar. Este
planteamiento, consecuente con la idea del cuidado como un bien ptblico,
obliga a reflexionar sobre la institucionalidad social requerida para
abordar este desafio. Las politicas de cuidado y el sistema de proteccién
social en su conjunto deben contemplar las necesidades de las personas
cuidadas y cuidadoras en su complejidad, y transversalizar un enfoque de
género y de derechos humanos en cuya formulacién se tengan en cuenta
las especificidades del ciclo de vida.

Una revisiéon de la institucionalidad social actual de las politicas
de cuidado en América Latina sobre la base de sus dimensiones legal,
programaética, de financiamiento, fiscal y organizacional muestra un
panorama marcado por el creciente interés de la politica publica en esta
funcién social. No obstante, ese interés coexiste con la fragmentaciéon de
las intervenciones existentes. En varios paises, las politicas de cuidado
solo cubren servicios especificos para poblaciones particulares, como la
primera infancia, los adultos mayores o las personas con discapacidad. En
otros casos, como el de Costa Rica, se aprecia la conformacién de redes de
atencion a estas poblaciones, que no llegan a conjugar un sistema integral
de cuidado. La situacién de quienes proveen cuidados estd considerada
de forma desigual en estos instrumentos. Hay un amplio abanico de
posibilidades, desde los que no la contemplan en lo absoluto, hasta el caso
de sistemas como el uruguayo, que transversalizan una perspectiva de
igualdad de género, tienen en cuenta a las mujeres cuidadoras remuneradas
o no y se plantean como un objetivo la redistribucién del cuidado desde la
génesis de su disefio y de sus prestaciones.

En el caso de aquellos paises donde el debate ha avanzado hacia
la conformaciéon de politicas, subsistemas o sistemas integrados de
cuidado, salvo en el Uruguay, no esta atin zanjado su abordaje como
componente del sistema de protecciéon social ni se han coordinado los
redisefios programéticos que aseguren la coherencia y sinergia entre sus
instrumentos. Tampoco estan zanjados los debates sobre la legislacion a
impulsar, las entidades coordinadoras a consagrar, ni los mecanismos de
gestion, participacion social y rendicion de cuentas a instalar, como parte de
los desafios institucionales en ciernes. Ello se explica por el punto germinal
en que se encuentran estas experiencias y mas bien marcan la pauta de
los aspectos pendientes de afrontar y resolver. El avance evidenciado
en la creacion de entidades colegiadas para el disefio o rectoria de estas
politicas es sin duda significativo, en cuanto las sittia desde el enfoque de la
intersectorialidad y la integralidad requerida para su funcionamiento.
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Las politicas de cuidado enfrentan diversos desafios. Entre estos
destacan: la adopcion de decisiones sobre la ampliacién de la cobertura
de los servicios existentes frente a la creacién de nuevos instrumentos,
en un marco de creciente estrechez fiscal, y la ausencia de biisqueda de
nuevas fuentes de financiamiento. Estas podrian encontrarse si se mejora
la tributacién y se controla la evasién; se promueve la planificacién
eficiente para evitar duplicaciones innecesarias de esfuerzos, alli
donde la oferta programatica o de proveedores de servicios publicos
y privados sea mayor, y se crean instrumentos de gestién propios que
se articulen de forma armonica con los ya existentes en los sistemas de
proteccién social.

Desde la perspectiva de la institucionalidad social a sustentar,
podrian tenerse en mente las siguientes consideraciones para impulsar
el debate en los paises que no contemplan atin la definiciéon de politicas
integradas e integrales de cuidado y en los que si se han dado pasos a ese
respecto. En primer lugar, en atencién a su naturaleza multidimensional y
sus necesidades para las distintas poblaciones, es un requisito ineludible
la articulacién intersectorial e interinstitucional. Diversas politicas y
sectores intervienen en su abordaje, incluidas las de empleo, salud,
educacioén, igualdad de género, ademas de las de proteccién social. En
segundo lugar, el desafio de la intersectorialidad exige la definicién de
una entidad rectora y coordinadora eficaz, dotada de las atribuciones y el
financiamiento requerido, no solo para poner en marcha programas nuevos
o la ampliacién de coberturas que puedan requerirse, sino para propiciar
el didlogo y la coordinacién entre los sectores. En tercer lugar, llevado al
ambito de la proteccién social, el cuidado como uno de sus pilares implica
una definicién por parte de estos sistemas respecto de si la coordinacién
de una politica integrada o integral deberd gestionarse desde una entidad
ya existente (por ejemplo, las secretarias técnicas de proteccién social o
los ministerios sociales), o si conviene que estas funciones sean asumidas
por una entidad externa o creada especificamente para su gestién (como
la Secretaria Nacional de Cuidados en el Uruguay o la Secretaria Técnica
de la REDCUDI en Costa Rica). En cualquier caso, la institucionalidad
designada debe velar por la sinergia activa entre los instrumentos y
enfoques rectores especificos del cuidado y de los otros componentes de
los sistemas de proteccién social.

La integralidad ha de entenderse desde la necesaria articulacién
entre politicas sectoriales y de cuidado como componentes de la proteccion
social, de actores que intervienen en cada uno de estos ambitos a nivel
nacional y local, y de instrumentos, que transversalicen un enfoque de
igualdad de género y de derechos humanos desde su origen. Ello podria
aportar una orientacién fundamental para avanzar hacia la consagracion
del derecho al cuidado como un imperativo de justicia en la region.
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Parte 3
Politicas para poblaciones determinadas
y su institucionalidad






Capitulo VI

Ciclo de vida y politicas sociales:
las instituciones de juventud en la region

Daniela Trucco®

Introduccion?

La posicién que ocupan los individuos en la sociedad no es resultado exclusivo
de las circunstancias, esfuerzos, decisiones y trayectorias personales. Existe una
estructura de oportunidades proporcionada por el conjunto de la sociedad, los
Estados, los mercados, las familias y las comunidades, que escapan al control
del individuo y condicionan sus perspectivas de movilidad social y acceso a
bienestar. La edad de una persona es uno de los ejes que marcan fuertemente
la distribucién del bienestar y del poder en la estructura social. También es
una de las bases de la organizacién social a partir de la que se asignan roles
y responsabilidades (CEPAL, 2016). Cada etapa del ciclo de vida presenta
oportunidades, desafios y riesgos especificos (CEPAL, 2017). Ello pone de relieve
la importancia de considerar, desde las politicas ptblicas, las especificidades
de cada una de esas etapas. Al mismo tiempo, exige reflexionar y tomar en
consideracién como las brechas y desigualdades sociales se encadenan durante
la vida, dada la acumulacién progresiva de desventajas (o privilegios) sociales.
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De ahi la importancia de que las politicas publicas acompafien a las
personas en las diferentes etapas de su vida, atendiendo a las necesidades
especificas de cada periodo, mientras se procura mantener una continuidad
y articulacion a lo largo del tiempo (CEPAL, 2016). En ese contexto, y dados
los nudos criticos de la reproduccién de la desigualdad social durante
la juventud, una de las misiones centrales que deberia considerar la
institucionalidad dedicada a esta poblacién es el disefio e implementacion
de politicas o programas especificos que garanticen las condiciones para
que los jovenes movilicen sus capacidades de modo que puedan llevar a
cabo en forma auténoma sus proyectos de vida, y el fomento de una mayor
articulacion y visibilidad de sus necesidades particulares (CEPAL, 2017).

Tal como lo plante6 la CEPAL, para lograr politicas que respondan
a la multidimensionalidad y la integralidad del joven y promuevan su
inclusiéon en la sociedad, se requiere un contexto institucional propicio
(Trucco y Ullmann, 2015, pag. 263). Este reto, que es también valido para
otras etapas de la vida (como la infancia), implica la coordinacién y
articulacién de diversos sectores de la politica ptblica que deben velar por
los derechos y necesidades de la poblacién al pasar por esta etapa de la
vida y que, a diferencia de los demas segmentos o grupos poblacionales
(definidos por género, territorio, etnia y raza, entre otros), es transitorio
y abarca a todas las personas que dejan la nifiez. Ello exige un disefo
institucional complejo. El marco institucional define en gran medida el
tipo de politicas que pueden implementarse para promover la inclusién
social de los jévenes, y también determina su alcance y su efectividad.
Hay tres dimensiones de la institucionalidad que son factores decisivos
en este proceso: i) el marco normativo; ii) los organismos ejecutivos y
coordinadores de la tematica, y iii) la existencia de politicas o planes
nacionales de juventud.

Es importante reconocer que el concepto de juventud es una
construccion social. En consecuencia, las definiciones etarias, caracteristicas
y roles que se le otorguen varian de acuerdo con los factores histéricos y
culturales de cada sociedad. Ademas, es relevante tener en consideracion
que las transiciones y trayectorias vitales de los jévenes son heterogéneas, se
desarrollan de distinta manera y en distintos tiempos, y no necesariamente
siguen una trayectoria lineal (CEPAL/OIJ/IMJUVE, 2014). Por lo tanto, lo
primero que se debe tener en cuenta al analizar el contexto institucional es
la perspectiva sobre la juventud que se asume en las politicas y programas.
Tal como se ha planteado en los informes iberoamericanos sobre el tema
(CEPAL/QJJ, 2004 y 2008; CEPAL/OIJ/IMJUVE, 2014), la complejidad a
que remite el término juventud y la manera de definirlo determinan la
variabilidad de la concepcién de las politicas con que se aborda este particular.
Mas alla del rango etario establecido, que en la mayoria de los paises se sittia
entre los 15 y 24 afios o entre 