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La institucionalidad es una de las bases fundamentales de politicas publicas de calidad que sean efectivas,
eficientes, transparentes y sostenibles. Esto, que es cierto en todas las areas de politica publica, es
particularmente importante respecto de la institucionalidad social y del mercado de trabajo. En el contexto
de economias que se encuentran en una trampa de bajo crecimiento, con crisis en cascada como las que
han enfrentado y enfrentan el mundo y la region —que incluyen el choque de la pandemia, el de la inflacién
y el de la seguridad alimentaria, ademas del climatico, el educativo y el energético—, el fortalecimiento de
la institucionalidad social para una gobernanza efectiva es un elemento central para dar respuesta mediante
politicas sociales que protejan a toda la poblacién.

Para que los ministerios de desarrollo social o sus equivalentes alcancen sus objetivos de inclusion y
proteccién social es fundamental fortalecer la institucionalidad social y su gobernanza.

La institucionalidad social también es clave para la implementacién de politicas que permitan avanzar
hacia el logro de los Objetivos de la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible. En este sentido, el Objetivo
de Desarrollo Sostenible (ODS) 16 plantea “Promover sociedades pacificas e inclusivas para el desarrollo
sostenible, facilitar el acceso a la justicia para todos y construir a todos los niveles instituciones eficaces
e inclusivas que rindan cuentas” Entre los principales desafios de politica se encuentra el de continuar los
esfuerzos para expandir y profundizar los sistemas de proteccion social, lo que se reconoce en el ODS 1, que
se refiere a la necesidad de establecer sistemas de proteccion social para todos y “lograr una amplia cobertura
de las personas pobres y vulnerables” Asimismo, el ODS 10, centrado en la efectiva reduccion de las brechas
sociales y econémicas prevalecientes en los paises y entre ellos, destaca el papel de la igualdad como un eje
fundamental del desarrollo, y llama en su meta 10.4 a “adoptar politicas, especialmente fiscales, salariales y
de proteccion social, y lograr progresivamente una mayor igualdad” Para avanzar en funcién de los objetivos
concretos de la universalizacion de la proteccién social es preciso garantizar la sostenibilidad financiera de la
proteccién social, lo que se recoge en el ODS 17 que hace un llamado especifico para fortalecer la movilizacion
de recursos internos.

Es importante recordar también el ODS 8 que tiene como fin “promover el crecimiento econémico
sostenido, inclusivo y sostenible, el empleo pleno y productivo y el trabajo decente para todos” Este Objetivo
es sumamente relevante porque en la década de 2014-2023 la regién crecio, en promedio, solo un 0,8% anual,
un porcentaje menor al 2% de crecimiento de la década perdida de los anos ochenta, y porque para 2024
y 2025 se anticipa un crecimiento de bajo a moderado de la economia mundial y de los principales socios
comerciales de la regién. Un entorno de crecimiento econdmico bajo dificulta la reduccion de la pobreza, la
informalidad y la desigualdad, en parte por el bajo dinamismo del mercado de trabajo y, en parte, porque es
dificil ampliar el espacio fiscal para aumentar el gasto en las inversiones que requieren las politicas sociales.
Para que los ministerios de desarrollo social 0 sus equivalentes alcancen sus objetivos de inclusion y proteccion
social, es importante contar con una mirada que integre las politicas sociales con las de crecimiento, desarrollo
productivo y mercado de trabajo, ya que representan una oportunidad para crear fuertes sinergias y circulos
virtuosos que es importante promover.

En 2019, en la Tercera Reunion de la Conferencia Regional sobre Desarrollo Social de América Latina
y el Caribe, los paises la region aprobaron, sobre la base del horizonte definido por la Agenda 2030, la
Agenda Regional de Desarrollo Social Inclusivo. Esta Agenda incluye ejes y lineas de accion para avanzar
en la consecucién de los ODS en la region. Uno de sus cuatro ejes propone una institucionalidad social
fortalecida para implementar politicas sociales de calidad y plantea 13 lineas de accién ordenadas a partir del
establecimiento, formalizacion y fortalecimiento de la institucionalidad social y del resguardo y consolidacion
del financiamiento de la politica social. Los paises reconocen de esta manera que una institucionalidad social
consolidada y resiliente es central para que las politicas publicas puedan contribuir a promover, proteger y
garantizar el disfrute pleno del conjunto de derechos econémicos, sociales, culturales y ambientales.

Para avanzar en el desarrollo social inclusivo es importante generar un circulo virtuoso entre la institucionalidad
social y su gobernanza a fin de implementar politicas que enfrenten y reduzcan la pobreza y la desigualdad en
la region. Una institucionalidad social sélida proporciona un marco claro y coherente, reduce la discrecionalidad
y permite responder al cambio de manera ordenada, evitando una burocracia excesiva. Esa institucionalidad
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también avanza a través de mandatos bien definidos de los ministerios de desarrollo social, una autoridad
social clara y un modelo de organizacién robusto, con politicas de recursos humanos y recursos financieros
sostenibles. A su vez, una gobernanza efectiva facilita mejores procesos de toma de decisiones vy viabiliza la
participacion. En su conjunto, una institucionalidad social sélida y una adecuada gobernanza en la toma de
decisiones contribuyen a aumentar la resiliencia y a abatir la pobreza y reducir la desigualdad en la regién.

En vista de lo expresado, en este documento se busca proporcionar orientaciones sobre la institucionalidad
social y la gobernanza de las politicas sociales. Se destaca la factibilidad y oportunidad que tienen los paises
para adaptar la institucionalidad social y los procesos de gobernanza a la realidad concreta de cada uno de
ellos y a los nuevos escenarios de la cambiante realidad social. Se subraya, ademas, la posibilidad de avanzar
en la sostenibilidad financiera para viabilizar el desarrollo de sistemas universales, integrales, sostenibles y
resilientes de proteccion social y, con ello, facilitar el logro de los objetivos sociales de la Agenda 2030 para
el Desarrollo Sostenible en la region.

El desafio Ultimo es mejorar la calidad de las politicas de desarrollo social inclusivo y este documento
buscar contribuir al logro del objetivo de cerrar las multiples brechas socioeconémicas prevalecientes en la
region y al cumplimiento del mandato del Consejo Econdmico y Social de promover la materializacion de las
tres dimensiones del desarrollo sostenible: econdmica, social y ambiental. Asi, tanto el presente documento
como la labor de la Conferencia Regional sobre Desarrollo Social de América Latina y el Caribe durante los
préoximos dos anos constituyen un aporte de nuestra region para continuar la senda hacia la consecucién de
la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible y llevar la voz de América Latina y el Caribe a la préxima Cumbre
Social Mundial de las Naciones Unidas que se celebrard en 2025.

José Manuel Salazar-Xirinachs
Secretario Ejecutivo
Comision Econdmica para América Latina
y el Caribe (CEPAL)
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A. Antecedentes

En América Latina y el Caribe, los ministerios de desarrollo social son actores principales en las politicas de
proteccioén social, particularmente a través del componente no contributivo en el que tienen un rol central para
lograr el objetivo de alcanzar un desarrollo social inclusivo y sostenible. Esto, en la medida en que su funcién
se orienta, principalmente, a proteger un nivel minimo de bienestar econdmico para todas las personas y
asegurar el acceso a bienes y servicios que permitan el ejercicio de los derechos sociales, disminuyendo con
ello la desigualdad y fomentando la cohesién social.

En este marco, la institucionalidad social es la base fundamental para el diseno y la implementacién de las
politicas publicas de desarrollo social inclusivo y, por lo mismo, ha estado en el centro de los temas de analisis
de los ministerios de desarrollo social y entidades equivalentes en los paises de la region desde el inicio del
trabajo de la Conferencia Regional sobre Desarrollo Social de América Latinay el Caribe. En su primera reunién,
celebrada en Lima en 2015, se hizo con las autoridades nacionales un primer andlisis de la institucionalidad
social, regional, subregional y nacional (ministerios y organismos colegiados de coordinacion). En efecto, el
documento de posicion Desarrollo social inclusivo: una nueva generacion de politicas para superar la pobreza
y reducir la desigualdad en América Latina y el Caribe (CEPAL, 2015) incluyd un capitulo especifico sobre las
caracteristicas y evolucion de la institucionalidad social en la regién, sobre la base de cuatro dimensiones
analiticas complementarias entre si: legal-normativa, organizacional, técnico-operativa y financiera.

Algunas de las caracteristicas institucionales observadas fueron la juventud de la autoridad social a cargo
de la proteccién social no contributiva en la regién (respecto a otros sectores de gobierno), que en muchos
casos surgié a partir de los fondos de inversion social de los anos noventa. Se relevo la extension de su
mision en diversos temas (erradicacion de la pobreza, inclusiéon social, cuidados, migracion y discapacidad,
entre otros) y la diversidad de poblaciones objetivo que las instituciones tenian a su cargo (mujer, infancia,
juventud, personas mayores, Pueblos Indigenas, entre otros), con cierta heterogeneidad en los modelos de
dicha autoridad y una vasta presencia de organismos colegiados que coordinaban las politicas a nivel nacional.
Asimismo, se destacé la importancia de contar con planes que permitieran traducir las leyes en intervenciones
especificas, con metas, planes operativos y reglamentos claros, asi como con sistemas de informacién para
el diagndstico, el monitoreo y la evaluacion. Finalmente, se relevd el avance de la institucionalizaciéon de la
politica social en términos financieros, especialmente en lo relacionado con la pobreza vy la proteccion social.

Entre los desafios que se plantearon como caracteristicos de la institucionalidad social destacan: la
necesidad de “consolidar una base juridico-normativa que fortalezca la sostenibilidad de las politicas sociales
como politicas de Estado mas alla de las coyunturas electorales; fortalecer el papel del desarrollo social en
la agenda publica y la capacidad de coordinacion vy articulacion de las politicas de superacion de la pobreza
con las politicas de proteccion social, otras areas de la politica social (educacién, salud, trabajo y vivienda) y
con la politica econdémica, de infraestructura y de desarrollo productivo; profundizar la capacidad de la gestion
publica en materia social, considerando la formalizacién de procedimientos que abarcan desde la definicién de
planes hasta la evaluacién de sus resultados, asi como la disponibilidad de informacion confiable y oportuna
para guiar la toma de decisiones en procura 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 publicacién, tanto en lo referente al financiamiento
como a la ejecucion” (CEPAL, 2015, pag. 109). Asimismo, se planted que "“el fortalecimiento institucional
de la politica social en la regién pasa por el creciente reconocimiento de que sus grandes propdsitos solo
se pueden cumplir con el concurso de politicas econémicas consistentes con un crecimiento econémico
inclusivo, generacion de empleo formal y bien remunerado, y decisiones macroeconémicas que se traduzcan
en efectos distributivos progresivos. Por ello, para el fortalecimiento de la autoridad social se requiere de un
nivel cualitativamente superior de articulacién y complementacion con la autoridad econémico-financiera de
cada uno de los paises. Esta nueva articulacién entre el &mbito social y el econémico es uno de los desafios
mas importantes de la nueva institucionalidad social en la regién” (CEPAL, 2015, pag.110). Sobre el desarrollo
institucional de los ministerios se destac6 que “dos tareas parecen particularmente relevantes: por un lado,
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ampliar las capacidades en materia de planificacién para formular politicas y disefar programas combinando
el uso intensivo del conocimiento disponible y el rigor técnico, con amplios procesos de didlogo social y
participacion ciudadana; por el otro, avanzar en el desarrollo de las capacidades institucionales en materia
de evaluacién interna y externa de la politica y los programas sociales, para su seguimiento, fortalecimiento,
reorientacion e innovacion, estableciendo un circulo virtuoso de retroalimentacion entre la planificacion vy la
evaluacion.” (CEPAL, 2015, pag. 110).

En 2019, en la Tercera Reunién de la Conferencia Regional sobre Desarrollo Social de América Latina
y el Caribe, los paises acordaron la Agenda Regional de Desarrollo Social Inclusivo (CEPAL, 2020) como
instrumento técnico politico para orientar acciones concretas hacia el logro de los objetivos relacionados con
la dimensién social de la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible. La institucionalidad social es uno de
los cuatro ejes de acciéon de dicha Agenda. Los ODS vy el desarrollo social inclusivo “solo pueden alcanzarse
mediante compromisos de Estado, de la mano de una institucionalidad sélida que dé continuidad, coherencia
y legitimidad a las politicas y programas, mas alla de los ciclos politicos y electorales” (CEPAL, 2020).

Las crisis en cascada de los Ultimos anos han relevado aun mas la vigencia y la importancia de contar una
institucionalidad social a la altura de los desafios en la regién. La institucionalidad social puede condicionar las
politicas, los programas v las transformaciones que es preciso implementar para universalizar niveles minimos
de bienestar, la participacion y el ejercicio de derechos de todas las personas. Delimita asi la capacidad de
alcanzar resultados sostenibles en el tiempo, la suficiencia de las prestaciones, su coberturay la sostenibilidad
financiera de las mismas. La pandemia de enfermedad por coronavirus (COVID-19) mostr¢ las fortalezas y
debilidades institucionales, asi como su resiliencia y capacidad de adaptacion a las demandas derivadas de
los impactos sociales y econdémicos de la pandemia. Pero, a este verdadero examen de capacidades se
sumo la intensificacion de la migracion, el recrudecimiento de los desastres asociados al cambio climéatico,
la violencia, los impactos econdmicos y sociales del conflicto en Ucrania a nivel mundial y la aceleracion del
cambio tecnolégico, con sus efectos en el mercado de trabajo, todo lo cual aumenta el desafio de inclusion
y sostenibilidad de la proteccién social en la regién. La sostenibilidad de los sistemas de proteccién social en
la regién se centra en la capacidad de cumplir sus compromisos sociales en cuanto a cobertura, suficiencia
de las prestaciones y sostenibilidad financiera tanto para las actuales como las futuras generaciones
(Arenas de Mesa, 2019).

La Quinta Reunion de la Conferencia Regional sobre Desarrollo Social de América Latina y el Caribe
constituye una instancia propicia para examinar los avances y desafios estructurales y emergentes que
en materia de institucionalidad social y gobernanza de los procesos de toma de decisiones enfrentan las
autoridades encargadas de las politicas de desarrollo social en la region para alcanzar las metas de los Objetivos
de Desarrollo Sostenible (ODS). Este objetivo enmarca el tema central de este documento.

B. El contexto socioeconomico regional

Como se destacod en el Panorama Social de América Latina de 2022, la regién no ha logrado avanzar hacia la
recuperacion tras los impactos sociales de la pandemia y retornar a los indicadores de 2019 anteriores a su
inicio. La regién se ha mantenido expuesta a un inestable escenario geopolitico y econémico mundial marcado
por una conjuncion de crisis sucesivas, en particular, por el conflicto en Ucrania. Este escenario llevé a una
desaceleracion del crecimiento econdmico y a una lenta generacién de empleo, sobre todo de empleos de
calidad, junto con fuertes presiones inflacionarias que han decantado en el incremento del precio de los
alimentos vy la energia, y caidas importantes en la inversion (CEPAL, 2022b, pag. 13).

Tras el impacto econdmico de la pandemia, que llevé a la region a una contraccion del PIB del 6,8%
en 2020, la economia presentd una expansion del 6,8% del PIB en 2021 y un crecimiento del 3,8% del
PIB en 2022. Para 2023, la CEPAL proyecta una tasa de crecimiento del 1,7% del PIB en América Latina y
el Caribe, con valores del 1,2% para América del Sur, del 3% para Centroamérica y México y del 4,2% para
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el Caribe (sin incluir Guyana) (CEPAL, 2023a). Como se observa en el grafico 1, esto implica que el promedio
de crecimiento econémico para la década 2014-2023 se estima en un 0,8%, convirtiéndose asi en la década
de menor crecimiento promedio desde 1951, bastante méas bajo incluso que la tasa promedio anual de la
“década perdida” de los anos ochenta, que llegd al 2% (CEPAL, 2023b) y que significd que los ingresos de
casi la mitad de la poblacion de la regién se ubicaran por debajo de la linea de la pobreza, con una ampliacion
de la tasa de pobreza de casi 8 puntos porcentuales (48,4% en 1990 en comparaciéon con el 40,5% de 1980)
(CEPAL, 1994 y 2002).

Grafico1
Ameérica Latina y el Caribe: crecimiento del PIB, 1951-2023
(En porcentajes)
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Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre |a base de cifras oficiales.
@ Las cifras de 2023 son proyecciones.

El crecimiento promedio del PIB en los paises latinoamericanos ha estado marcado por el contexto
econdmico mundial, pero con una heterogeneidad importante: mientras que en 2021 nueve paises alcanzaron
tasas de crecimiento de dos digitos (Argentina, Chile, Colombia, El Salvador, Honduras, Nicaragua, Panam4,
Pert y Republica Dominicana), otros siete no superaron el 5% (Cuba, Ecuador, Haiti, México, Paraguay, Uruguay
y Venezuela (Republica Bolivariana de) (CEPAL, 2023e).

Al igual que en América Latina, el crecimiento del PIB en el Caribe (sin incluir Guyana) se vio afectado
en 2020 por la pandemia de COVID-19, lo que resulté en una disminucion del 13,1%. En las economias
dependientes del turismo, como las de Anguila, Antigua y Barbuda, Bahamas y Santa Lucia, el PIB disminuyo
mas del 20%. Sin embargo, la mayoria de las economias crecieron en 2021 y 2022. La tasa de crecimiento
real del PIB de Guyana ha permanecido en cifras de dos digitos desde 2020 debido a su prospera industria
de hidrocarburos (CEPAL, 2022a).

Estos datos son reflejo de una crisis en cascada que se presenta en la regiéon, la combinacién de inflacion
y elevados niveles de deuda producto de la crisis por la pandemia del COVID-19, sumado a los efectos del
conflicto en Ucrania, con desafios a nivel mundial y regional (CEPAL, 2023d). A esto se suma el aumento
sostenido de la frecuencia de desastres como consecuencia del cambio climético lo que provoca crisis sociales,
econdémicas y medioambientales prolongadas (CEPAL, 2021a).

En este contexto, la elevada inflacién, especialmente en el componente alimentario de la canasta de
consumo, afecta con mayor intensidad a los quintiles de menores ingresos, con impactos también en los
estratos de ingreso medio méas vulnerables (CEPAL, 2022b). Para 2023 se espera una reduccion de la inflacion,
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aunque esta se mantendréa alta; se proyecta que entre marzo y diciembre las tasas' aumenten un 5% en
América Latina y un 5,6% en el Caribe, lo que repercute de manera particular en el poder adquisitivo de los
hogares de menores recursos y en los precios de los insumos del sector agricola (CEPAL, 2023c).

La situacién de la deuda, junto con los ingresos fiscales de los paises, son aspectos clave para el analisis
de las politicas publicas, en general, y de las politicas sociales, en particular. Esto pues enmarcan el espacio
existente para invertir en ellas y hacer frente a los desafios del desarrollo social inclusivo. En este contexto,
se destaca que en la region el gasto publico de los gobiernos centrales ha mostrado una tendencia al alza,
con un marcado incremento de recursos como resultado de la pandemia, con tasas de crecimiento medio
real? del 14,9% en 2020 y el 1,3% en 2021 entre los paises de América Latina, y del 20,9% v del 10,3%,
respectivamente, en los cinco paises del Caribe de los que la CEPAL tiene datos (Bahamas, Barbados,
Guyana, Jamaica y Trinidad y Tabago). En términos de PIB, el gasto publico social promedio en América Latina
crecié del 11,3% en 2019 al 13,0% en 2021, mientras que en el Caribe aumenté del 11,3% en 2019 al 14,1%
en 2021 (CEPAL, 2022b). Las nuevas medidas de proteccién social de los Gobiernos de la subregién tras
la implementacion del distanciamiento fisico y otras medidas para hacer frente a la pandemia de COVID-19
explican el aumento del gasto social.

En materia social, como muestra el Panorama Social de América Latina, 2022 (CEPAL, 2022b), si bien
en 2021 la pobreza en América Latina disminuyd 0,5 puntos porcentuales respecto de 2020, se mantuvo casi
dos puntos por sobre la cifra de 2019, con un 32,3% de la poblacion en 2021 y una proyeccién de estabilidad
para 2022 (32,1%). En tanto, la pobreza extrema no mostré una mejora significativa en 2021 y bajé apenas
0,2 puntos porcentuales respecto de 2020 (12,9% y 13,1%, respectivamente); se proyecta que este avance
podria haberse revertido en 2022, afectando asi a 80 millones de personas que viven con ingresos inferiores
a los necesarios para cubrir las necesidades alimentarias minimas (véase el grafico 2).

Grafico 2
Ameérica Latina (18 paises)? tasas de pobrezay de pobreza extrema, 1990-2021 y proyecciones para 2022
(En porcentajes)
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Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base del Banco de Datos de Encuestas de Hogares (BADEHOG).

@ Promedio ponderado de los siguientes paises: Argentina, Bolivia (Estado Plurinacional de), Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, El Salvador, Guatemala,
Honduras, México, Nicaragua, Panamé, Paraguay, Perd, Republica Dominicana, Uruguay y Venezuela (Repiblica Bolivariana de).

b Las cifras de 2022 son proyecciones.

En el caso de los paises del Caribe, no se dispone de estadisticas recientes sobre pobreza. El porcentaje
promedio de la poblacion por debajo del umbral nacional de pobreza en 20 paises miembros de CARICOM,
de acuerdo al Ultimo dato disponible en cada pais, fue del 24,7% (CARICOM, 2022).

T No se incluyen los promedios a las economias con inflacion crénica (Argentina, Cuba, Haiti, Suriname y la Republica Bolivariana de Venezuela).
2 (Calculado como la variacion porcentual en délares constantes de 2018.
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La calda de ingresos observada en 2020 se presenté en casi todos los paises de la region, de la mano de
una reduccién de los ingresos laborales, situacion contrarrestada, en parte, mediante transferencias monetarias
publicas. En 2021, en cambio, se observd una recuperacion de los ingresos laborales al tiempo que los paises
redujeron sus programas de proteccion social de emergencia por la pandemia.

La restriccion del acceso a bienes basicos por parte de la poblaciéon en condiciéon de pobreza y pobreza
extrema, producto del alza de precios en los alimentos, acentud la situacion de inseguridad alimentaria en
los ultimos dos anos. Segun informacién de FAO y otros (2023), en 2021 el hambre afectaba alrededor de
56,5 millones de personas en la region (49,4 millones en América Latina y 7.2 millones en el Caribe. Se prevé
qgue el alza en el precio de los alimentos incremente la malnutricion (con aumentos de la desnutricion, el
sobrepeso vy la obesidad). Cabe destacar que, en 2020, el 21% de la poblacién de América Latina (1173 millones
de personas) y méas del 50% de la poblacion del Caribe (13,9 millones de personas) no podia costear una
dieta saludable (FAO y otros, 2023). Es previsible que, como resultado del actual contexto, estas cifras hayan
aumentado, afectando asi, en particular, a nifas, ninos y adolescentes, dados los graves efectos que la
malnutricion tiene en el desarrollo integral de estos y en el ejercicio de sus derechos (CEPAL, 2022b).

Para complementar el contexto de pobreza y distribucién del ingreso existente en la regién hay dos
elementos importantes de considerar. Por un lado, la matriz de la desigualdad social que, como se desprende
del gréafico 3, tiene efectos diferenciales importantes en desmedro de mujeres, nifas, ninos y adolescentes,
las personas pertenecientes a Pueblos Indigenas, poblaciones afrodescendientes y poblacion rural.

Grafico 3
Ameérica Latina (18 paises)® incidencia de la pobreza segun distintas caracteristicas sociodemograficas, 2021
(En porcentajes)
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base del Banco de Datos de Encuestas de Hogares (BADEHOG).

@ Promedio ponderado de los siguientes paises: Argentina, Bolivia (Estado Plurinacional de), Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, EI Salvador, Guatemala,
Honduras, México, Nicaragua, Panama, Paraguay, Perd, Reptblica Dominicana, Uruguay y Venezuela (Republica Bolivariana de).

b Corresponde a ocho paises: Brasil, Colombia, Ecuador, Guatemala, Nicaragua, Panama, Perd y Uruguay.

¢ Corresponde a 11 pafses: Bolivia (Estado Plurinacional de), Brasil, Chile, Colombia, Ecuador, Guatemala, México, Nicaragua, Panamd, Perd y Uruguay.

Por otro lado, la estructura completa de la distribuciéon de ingresos en 2021 muestra que, como se
desprende del gréfico 4, casi el 60% de la poblacién de América Latina pertenecia al estrato bajo, es decir
vivia con ingresos equivalentes a menos de 1,8 lineas de pobreza, y casi el 80% vivia con ingresos menores
a tres lineas de pobreza. Esto permite representar la alta proporcion de hogares que vive en condicién de
vulnerabilidad, con una elevada probabilidad de caer en la pobreza ante cualquier turbulencia econdémica o
desastre. Mas aun, las caracteristicas de la estructura social muestran que existe una alta movilidad entre
hogares de los estratos medios y bajos, con flujos ascendentes y descendentes que confirman que salir de
la pobreza no es una condicion de seguridad econdmica permanente, sino un estado que puede revertirse.
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Grafico 4
Ameérica Latina (18 paises)?® poblacion segun estratos de ingresos per capita, 2019, 2020 y 2021
(En porcentajes)
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Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base del Banco de Datos de Encuestas de Hogares (BADEHOG).

Nota: Siguiendo los criterios expuestos en el Panorama Social de América Latina, 2019 (CEPAL, 2019), se consideran tres grandes estratos segln el ingreso per
capita del hogar medido en lineas de pobreza: bajo, medio y alto. El estrato bajo incluye tres subgrupos: a) pobreza extrema (ingreso per cépita por debajo del
umbral de pobreza extrema), b) pobreza no extrema (ingreso per cépita igual o mayor a 1,0 linea de pobreza extrema y menor a la linea de pobreza, y c) bajo
no pobre (ingreso per cépita mayor a 1,0 linea de pobreza y por debajo de 1,8 lineas de pobreza). El estrato medio incluye: a) estrato medio-bajo (ingreso entre
1,8y 3 lineas de pobreza), b) estrato medio-intermedio (ingreso entre 3y 6 lineas de pobreza) y c) estrato medio-alto (ingreso entre 6y 10 lineas de pobreza).
El estrato alto est4 conformado por personas con un ingreso per capita del hogar por encima de las 10 lineas de pobreza.

@ Promedio simple de: Argentina, Bolivia (Estado Plurinacional de), Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Honduras, México, Nicaragua,

Panamad, Paraguay, Per, Reptblica Dominicana, Uruguay y Venezuela (Republica Bolivariana de).

b Con 100% de transferencias.

Un ejemplo de los riesgos de que revierta la situacion de quienes logran salir de la pobreza surge de los datos
del estudio de panel realizado a partir de la Encuesta de Caracterizacion Socioeconémica Nacional (CASEN) de
Chile en los anos 1996, 2001 y 2006. Si bien, entre los dos primeros anos indicados, la tasa de pobreza descendid
del 22,4% al 18,9% de la poblacién, el 46,6 % de este grupo en 2001 serfan nuevos pobres (Neilson, 2004). Asi,
los datos agregados sobre disminucién de la pobreza no reflejan necesariamente igual proporcién de personas
que salen de esta condicién, sino el resultado final de un flujo ascendente y descendente de personas y hogares,
situaciéon que también puede ocurrir entre la poblacién en pobreza extrema. De esta manera, el desafio para los
paises no se circunscribe a atender a poblacién en pobreza y pobreza extrema para que salgan de dicha condicion,
sino también enfrentar la vulnerabilidad, sobre todo de los estratos medios, para que no caigan en la pobreza.

La forma que presenta la distribucion de la poblacidon segun estratos de ingresos en los paises de la
region es una caracteristica que revela la alta concentracion en los estratos alto y medio alto. El andlisis de la
situacion en paises de la América Latina en 2019 muestra que el ingreso promedio mensual per capita de los
hogares tiene una alta variabilidad y es significativamente creciente a partir de los estratos medios. Segun
informacién de 15 paises, el ingreso promedio per cépita mensual de los hogares de estratos medio-bajos
es equivalente a 8,1 veces (290 dolares) los de hogares del estrato de pobreza extrema (36 ddlares). Dicha
diferencia se amplia significativamente con respecto a los hogares de estrato medio-alto y alto, cuyo ingreso
medio representa respectivamente 26,3 y 59,4 veces el de los hogares del estrato de pobreza extrema
(Martinez y otros, 2022) (véase el gréafico b).

El trabajo es la principal fuente de ingresos de los hogares en la regién. En promedio, en 2019 estos
representaban tres cuartos de los ingresos disponibles entre los hogares que se ubican por sobre la linea de
la pobreza, alcanzan en promedio el 69% en los hogares en situacion de pobreza y el 59% en situacion de
pobreza extrema. Estos valores se complementan principalmente con transferencias, cuyo peso disminuye de
un 39% en los hogares en el estrato de pobreza extrema, a un 26% en los hogares del estrato de pobrezay
a menos del 5% en hogares del estrato alto. En contrapartida, en este estrato la segunda fuente de ingresos
son las pensiones, un 14%, que baja progresivamente hasta llegar al 1,4% en los hogares en situacion de
pobreza extrema (Martinez y otros, 2022) (véase el grafico 6).
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Grafico 5

Ameérica Latina (15 paises)®: promedio de ingreso per capita mensual de los hogares, segun estratos y paises,
alrededor de 2019

(En dolares de 2010)
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Banco de Datos de Encuestas de Hogares (BADEHOG).
@ Promedio simple de los siguientes paises: Argentina, Bolivia (Estado Plurinacional), Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, El Salvador, Honduras, México,
Panamé, Paraguay, Perd, Repablica Dominicana y Uruguay.

Grafico 6
Ameérica Latina (15 paises)®: peso relativo de distintos ingresos disponibles segun estratos de ingresos,
alrededor de 2019

(En porcentajes)
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Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Banco de Datos de Encuestas de Hogares (BADEHOG).

Nota: Se considera el ingreso disponible de los hogares, por lo que se excluye el alquiler imputado y otras fuentes no clasificables.

a@ Promedio simple de los siguientes paises: Argentina, Bolivia (Estado Plurinacional), Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, El Salvador, Honduras, México,
Panama, Paraguay, Per(, Repiblica Dominicana y Uruguay.
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Los datos de 2020 muestran que ante la respuesta de los paises a la pandemia de COVID-19, se incremento la
importancia relativa de las transferencias (publicas y privadas) en el ingreso total de hogares de estratos bajos y de
estratos medio-bajo y medio-intermedio. Asi, ante la caida de los ingresos laborales, los paises respondieron con
politicas expansivas para ampliar las transferencias hacia los hogares de estratos méas pobres y la cobertura a hogares
gue hasta ese momento no participaban de programas de proteccion social no contributiva (Martinez y otros, 2022).

Lo anterior revela la preponderancia que tiene el mercado laboral en la distribucion del ingreso y la pobreza
en la region. En primer lugar, la importancia de los sueldos y salarios que, si bien pesan casi lo mismo en los
estratos de poblacion que no se encuentran en situacion de pobreza, se diferencian significativamente entre
los trabajadores pertenecientes a unos y otros estratos en tanto son insuficientes para un nivel minimo de
bienestar en los estratos bajos. En segundo lugar, el rol de la proteccién social y sus caracteristicas duales,
con un sector contributivo cargado hacia los estratos medios y alto, y un sector no contributivo en los estratos
bajos. Esto ultimo es un claro reflejo de la importancia del rol del Estado para gran parte de la poblacion, pero
también de la insuficiencia de sus prestaciones, que para muchos no alcanzan para salir de la condicion de
pobreza y, por tanto, es un indicador de la magnitud del desafio que tienen los sistemas de proteccién social.

La heterogeneidad de la estructura productiva y un mercado de trabajo marcado por la informalidad laboral, que
alcanza al 479% de los trabajadores de la region (CEPAL, 2023e), estan en la base de esta situacion y condicionan
también la desigualdad. Existen importantes barreras de entrada al mercado laboral para las mujeres, que representan
un 69,8% del total de personas inactivas en 2022, distribuyéndose de forma homogénea entre tramos etarios. En
cambio, el 30% restante mayoritariamente son hombres jévenes en edad de estudiar (Arenas de Mesa, 2023) con
proyecciones negativas para los proximos anos. Las proyecciones senalan que los mercados laborales de la region
seguiran enfrentando un futuro complejo e incierto, caracterizado por una disminucién del ritmo de crecimiento
del nUmero de ocupados, asi como por un aumento de la desocupacién y la informalidad laboral (CEPAL, 2022b).

Las caidas en los niveles de ocupacién durante 2020 en paises de América Latina y el Caribe son reflejo
de una turbulencia sin precedentes en sus mercados laborales producida con la pandemia de COVID-19,
que mostraron variaciones igualmente histéricas en sus niveles de participacién y desocupacién. Entre 2014
y 2023, la tasa de crecimiento del nimero de ocupados se estima en un 1,3%, en comparacién con un 3,2%
en la década perdida de 1980, siendo la mas baja en la regién en 70 anos (véase el grafico 7). La participacion
laboral se situo en cifras similares a las observadas al comienzo de la década de los noventa. De igual forma,
la tasa de desocupacion escald a niveles que no se registraban desde 1990, pese a que la masiva salida de
personas de la fuerza de trabajo amortigué el impacto de la crisis sobre este indicador (CEPAL, 2021b).

Grafico 7
Ameérica Latina y el Caribe (21 paises)®: tasa de crecimiento del nimero de ocupados, 1951-2023
(En porcentajes)
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Fuente: Comision Econémica para América Latinay el Caribe (CEPAL), sobre la base de Universidad de Groningen [en linea] https://www.rug.nl/ggdc/productivity/pwt/.
@ Promedio simple de: Argentina, Belice, Bolivia (Est. Plur. de), Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, EI Salvador, Guatemala, Honduras, Jamaica, México,
Nicaragua, Panamd, Paraguay, Perd, Reputblica Dominicana, Trinidad y Tabago, Uruguay y Venezuela (Rep. Bolivariana de).
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La heterogeneidad de la estructura productiva en los paises de América Latina, referida a la existencia
de amplias diferencias en los niveles de productividad entre sectores de la economia, redunda en una
persistente distribucion desigual de los ingresos, el empleo y la proteccién social, asi como en una limitacién
del crecimiento econdmico potencial. Esta coexistencia de sectores o ramas de la economia con altos
niveles de productividad y otros con baja productividad puede considerarse, en parte, una consecuencia de
la insercion de América Latina en el sistema mundial, caracterizada por una especializacion productiva basada
en actividades de baja intensidad tecnoldgica y escaso valor agregado. Estas actividades se caracterizan por
una baja capacidad de innovacion y de generacion de empleos de calidad, lo que implica una baja demanda de
habilidades y una alta informalidad laboral. Las actividades més dindmicas y tecnolégicamente avanzadas se
concentran en Unos pPocos sectores y en las empresas de mayor tamano, que tienen una mayor productividad
y competitividad, pero que no irradian significativamente sus beneficios al resto de la estructura productiva.

Para romper este circulo vicioso, es precisa una accion publica integral que articule politicas de desarrollo
productivo orientadas a un reposicionamiento en actividades de mayor productividad e intensivas en conocimiento,
combinadas con politicas de inclusion laboral, educativas y de formaciéon que mejoren la calidad del empleo y el
respeto de los derechos laborales, acompanadas de sistemas de proteccion social adaptados a los nuevos escenarios
que se presentan. Asimismo, se requiere una mayor cooperacion regional e internacional para generar sinergias
y complementariedades entre los paises de la regién frente a los desafios mundiales del cambio tecnoldgico.

Los desafios de la brecha tecnolégica no se circunscriben al sector productivo: su penetracion en los
distintos ambitos de la vida hace que las brechas de acceso y de uso se reflejen de manera extendida en la
vida de las personas. Frente a la pandemia de COVID-19, el uso de medios digitales y acceso a Internet se
transformd en un elemento decisivo para permitir la continuidad de los estudios en un contexto en que gran
parte de los paises establecieron medidas de confinamiento y educacién a distancia. Se observé que existia
desigualdad en el acceso a Internet y restricciones, tanto por falta de dispositivos tecnolégicos como por la
carencia de competencias digitales (Huepe, Palma y Trucco, 2022).

Como se ve en el gréafico 8, existen importantes brechas de conexiéon entre paises y entre localidades. Los
hogares rurales cuentan con menores niveles de conexién que los hogares urbanos vy, antes de la pandemia,
los hogares en zonas rurales con conexién a Internet no llegaban al 10% en un nimero considerable de paises
(Bolivia (Estado Plurinacional de), El Salvador, Guatemala, el Paraguay y el Peru).

Grafico 8

Ameérica Latina y el Caribe (15 paises): hogares conectados y no conectados, por zona geografica,

ultimo ano disponible

(En porcentajes del total de hogares en cada zona)
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Frente a las sucesivas crisis, los sistemas de proteccion social han tenido un rol fundamental en la regién
y los pafses, a través de los ministerios de desarrollo social y entidades equivalentes, aunque deberéan redoblar
los esfuerzos para continuar enfrentando tanto las brechas generadas por la pandemia como las importantes
cicatrices sociales en la postpandemia. Esto remite al tema central de este documento: la importancia de
fortalecer la institucionalidad social y la gobernanza del proceso de toma de decisiones de politica social en
América Latina y el Caribe. Como se sefalé durante la Cuarta Reunion de la Conferencia Regional sobre
Desarrollo Social de América Latina y el Caribe, en 2021, ademas de analizar las caracteristicas y capacidades
internas de estos marcos institucionales, es preciso forjar su resiliencia y capacidad de respuesta ante
desastres (CEPAL, 2021a), ambitos en que se destacan avances, particularmente en el Caribe, pero persisten
importantes desafios®.

C. Eldocumento

Teniendo en cuenta los logros alcanzados y los desafios existentes en los paises la regién para retomar la
senda hacia el logro de los objetivos sociales de la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible, en el presente
documento hace un anélisis de la situacién de la institucionalidad social en los paises de la region se examinan
las experiencias comparadas y se intenta definir algunos caminos a seguir para fortalecer las capacidades v,
con ello, mejorar la calidad de las politicas de desarrollo social.

En el primer capitulo se hace un repaso de los principales avances que ha tenido la institucionalidad social
en la regién, con énfasis en la experiencia de los ministerios de desarrollo social y entidades equivalentes,
como autoridades a cargo de las politicas de proteccién social no contributiva. Para ello, se analizan elementos
de las cuatro dimensiones de la institucionalidad social. En la dimensién juridico-normativa, se estudian los
avances en la incorporacion del enfoque de derechos en la legislaciéon vigente sobre las politicas sociales. En
particular, se actualiza la adscripcion de la regién a tratados internacionales sobre derechos humanos y laborales,
como el Pacto Internacional de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales, el Protocolo de San Salvador y
los convenios de la Organizacién Internacional del Trabajo (OIT), se analiza su presencia a nivel constitucional y
en la legislacién nacional, y se consigna el espacio que ocupan en las leyes y mandatos de los ministerios de
desarrollo social. En la dimensién organizacional se examina la correspondencia entre los mandatos legales y
la estructura organizacional de los ministerios de desarrollo social, ademés se estudia la estabilidad de estos
ministerios y se destacan los desafios de coordinacion horizontal y vertical para avanzar en una mayor integralidad
de la politica social, asi como la importancia de los recursos humanos en la organizacion. El andlisis de la
dimensién técnico-operativa se centra en la importancia de la transformacion tecnoldgica y de los sistemas
de informacién para el disefo e identificacion de la poblaciéon vulnerable, lo que ofrece un panorama de sus
caracteristicas en la region. Asimismo, se examina la existencia de unidades de monitoreo y evaluacion en
la estructura organizativa de los ministerios de desarrollo social en la region. En la dimension financiera, se
destaca un conjunto de datos como antecedentes que permitan dar cuenta de los recursos que administran
los ministerios de desarrollo social e instituciones equivalentes, y se presenta un ejercicio exploratorio de lo
que costaria lograr los objetivos de erradicacién de pobreza extrema, pobreza y reduccion de vulnerabilidad.

En el segundo capitulo se presenta un analisis comparativo de la institucionalidad social con una mirada
sobre la experiencia de paises de la Union Europea, centrada en la respuesta a los impactos de la pandemia,
y se observa coémo la institucionalidad social en Europa hizo posible la aplicacion de politicas que expresan
diferencias con respecto a América Latina y el Caribe en términos de suficiencia y de capacidades institucionales
instaladas en los sistemas de proteccién social. Con este fin, se presentan hechos estilizados y dimensiones
seleccionadas de las respuestas de la proteccion social no contributiva, con el fin de relevar aprendizajes y
desafios compartidos entre las regiones.

3 LaAgencia Caribefia para el Manejo de Emergencias por Desastres (Caribbean Disaster Emergency Management Agency (CDEMA)), creada en 1991 por 19 paises
y territorios no auténomos del Caribe, sirvié como Centro Logistico Regional Integrado para el COVID-19 en Barbados. Dominica, Granada, Jamaica y Suriname
presentaron examenes nacionales voluntarios (ENV) al Foro Politico de Alto Nivel sobre Desarrollo Sostenible de 2022. Con estas presentaciones, todos los paises
miembros del Comité de Desarrollo y Cooperacion del Caribe (CDCC), excepto Haiti y Saint Kitts y Nevis, han presentado al menos un ENV.
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En el tercer capitulo se examina el rol de la gobernanza a través del ciclo de la politica social y se analiza
cémo ella puede moldear la calidad de la politica social a la luz de los factores, actores y estrategias empleadas.
Para ello, se examinan las diferentes etapas en el ciclo de politica, desde la formulacién hasta la evaluacion de
las politicas de desarrollo social y se ilustra a través de experiencias concretas la importancia de la gobernanza
en cada una de estas etapas, considerando la interaccion de los actores, los factores y las estrategias.

En el capitulo IV se finaliza con reflexiones y propuestas para fortalecer la institucionalidad social. Entre
otros, se destaca que una institucionalidad social sélida con una gobernanza transparente del proceso de toma
de decisiones es, a su vez, un requisito para que el enfoque de derechos pueda materializarse de manera activa
y verificable, posibilitando el logro de los objetivos sociales de la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible. Para
ello se plantea, entre otras cosas, que €s necesario avanzar hacia una mayor coherencia entre los mandatos y
la capacidad institucional de los ministerios de desarrollo social, considerando las capacidades profesionales
y técnicas centrales para mejorar la gestion publica. Se enfatiza, ademas, el desafio de avanzar en materia de
coordinacién, descentralizacion y participacion como motores de eficiencia y sostenibilidad de la politica social.
Asimismo, en el &ambito de la gestion se enfatiza la importancia estratégica que han adquirido los sistemas de
informacion social para la toma de decisiones. Considerando las capacidades y desafios existentes en cada
pals, se propone avanzar progresivamente en la consecucion de metas en materia de pobreza y bienestar
aumentando las erogaciones en transferencias de la proteccion social no contributiva de los ministerios de
desarrollo social, de manera de cubrir al menos las brechas promedio de ingresos que necesita cada hogar
para alcanzar la linea de pobreza extrema. Finalmente, se destaca la necesidad de propiciar cambios que lleven
a un nuevo pacto social, politico y fiscal, para asf enfrentar y reducir la desigualdad en la regién.
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Introduccion

La institucionalidad social refiere al conjunto de reglas, recursos operativos, financieros, humanos y tecnolégicos,
y estructuras organizacionales en que se sustentan y con los cuales se gestionan las politicas de desarrollo
social, desde el diagnéstico y la priorizacion de objetivos, hasta la implementacion y la evaluacion de sus
resultados (Martinez y Maldonado, 2019; CEPAL, 2022a). La institucionalidad social es un componente de la
institucionalidad publica en que se sustenta la gestiéon social de un Estado, caracterizada por la funcién y los
objetivos especificos que tiene a su cargo, las politicas sociales en general y, especialmente, el desarrollo social,
lainclusién y el bienestar, para erradicar la pobreza, disminuir la desigualdad y facilitar el acceso al ejercicio de
los derechos sociales. La institucionalidad social de cada pais tiene caracteristicas propias, a la vez que comparte
las del conjunto de la institucionalidad publica, y constituye una de las piezas fundamentales para avanzar
con éxito en la implementacién de politicas, programas y transformaciones en el drea del desarrollo social.

Sobre la base conceptual y tedrica planteada en estudios anteriores de la Comision Econdmica para
Ameérica Latina y el Caribe (CEPAL) (CEPAL, 2016, 2017 y 2022a; Martinez y Maldonado, 2019), y con la
informacion actualizada en la base de datos Institucionalidad Social para América Latina y el Caribe', en este
capitulo se presenta una revision analitica de las caracteristicas que tienen los diferentes componentes de la
institucionalidad social en los paises de la region. Se examinan en mayor profundidad varios aspectos de sus
cuatro dimensiones (juridico-normativa, organizacional, técnico-operativa y financiera), con un foco particular
en el papel de los ministerios de desarrollo social y entidades equivalentes, al tiempo que se busca relevar
experiencias y aprendizajes de la institucionalidad social en la region ante las sucesivas crisis en curso. Destacan
en este ambito, la identificacion de restricciones y oportunidades institucionales para universalizar el goce
efectivo de derechos y de prestaciones para construir Estados de bienestar y responder a las necesidades
de la poblacion para superar la pobreza, asi como para enfrentar la vulnerabilidad social y laboral de estratos
mas amplios, en especial, de las clases medias.

Aunque la arquitectura institucional de la politica social varia de un palis a otro, es importante destacar que
la region ha logrado avances significativos en las cuatro dimensiones fundamentales que la componen: marcos
juridicos y normativos, modelos organizacionales, capacidades técnicas y operativas, y estructura financiera
(CEPAL, 2016, 2017 y 2022a; Martinez y Maldonado, 2019). No obstante estos avances, y como quedd de
manifiesto durante la pandemia de enfermedad por coronavirus (COVID-19), alin se registran desafios importantes
para la consolidacion de la institucionalidad social que, entre otros, incluyen: i) la falta de marcos juridicos
para respaldar las funciones esenciales de los ministerios de desarrollo social y entidades equivalentes, como
la definicién de politicas de proteccién social; ii) la limitada coordinacion de politicas sociales, fragmentadas
debido a la naturaleza sectorial de su implementacion y a la division en diferentes niveles de gobierno; iii) la
falta de calidad en los procesos y procedimientos técnicos para cumplir las funciones asignadas, como lo
muestra la baja cobertura e interoperabilidad de los sistemas de informacién social y, iv) las restricciones a la
sostenibilidad financiera de la proteccién social.

A. Dimensidn juridico-normativa: el enfoque de derechos

El marco juridico-normativo de la institucionalidad social refiere al sustrato legal sobre el que se fundamentan las
politicas y el accionar de las autoridades politicas a cargo de su rectoria, diseno, implementacion y evaluacion.
Al analizar sus principales contenidos y el grado de coherencia con el enfoque de derechos, se puede conocer
la relevancia asignada a este y el grado de formalizacion o iscrecionalidad existente en la toma de decisiones
y la sostenibilidad de las politicas.

' Vease [en linea] https://dds.cepal.org/bdips/.
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En ocasion de la Primera Reunion de la Conferencia Regional sobre Desarrollo Social de América Latina 'y
el Caribe, se analizaron aspectos clave de la regulacién sobre desarrollo social, desde el marco de acuerdos
establecidos a nivel internacional, y los mandatos y foros regionales dedicados al desarrollo social, hasta los
marcos normativos nacionales. En este documento se hace una puesta al dia de algunos aspectos sobre la
presencia del enfoque de derechos, que se complementa con una mirada a los contenidos de los mandatos
legales que regulan los ministerios de desarrollo social o entidades equivalentes y que sustentan algunas de
las principales politicas sociales que estas instituciones tienen a su cargo en los paises.

1. Presenciay coherencia del enfoque de derechos
entre los distintos niveles de gobierno

Una primera mirada a la dimension juridico-normativa permite conocer el vinculo que existe entre los estdndares
internacionales de proteccion, inclusion y reconocimiento de derechos vy la incorporacion de dichos estandares
en los paises de la regién (Martinez y Maldonado, 2019). En esta seccion, se presenta un analisis sobre:
i) los tratados y convenios internacionales adoptados vy ratificados por los Estados de la region, o a los que
dichos Estados adhirieron, y el contenido normativo de los derechos que estos instrumentos consagran,
y i) el ordenamiento juridico interno de los paises en virtud del reconocimiento de derechos y grupos poblacionales
a nivel constitucional, legal y en las politicas y programas sociales. También se analiza la coherencia que
existe entre las normas internacionales y nacionales considerando, entre otros factores, si efectivamente se
logra el objetivo de proteccién de los derechos humanos, aspecto esencial para el desarrollo social inclusivo
y sostenible de los paises.

a) Instrumentos internacionales

Los objetivos que se plantean en la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible y la Agenda Regional de
Desarrollo Social Inclusivo van de la mano con el contenido normativo que consagran los principales tratados
internacionales sobre derechos econdmicos, sociales, culturales y ambientales, que son esenciales para
el cumplimiento de dichos objetivos. Como se indica en la Carta Social de las Américas, “la promocién y
observancia de los derechos econdmicos, sociales y culturales son consustanciales al desarrollo integral, al
crecimiento econémico con equidad y a la consolidacion de la democracia en los Estados del Hemisferio”
(articulo 2).

En este marco, cabe considerar dos sistemas de proteccién de derechos: el sistema de proteccion de los
derechos humanos concebido por las Naciones Unidas, y el sistema interamericano de derechos humanos
establecido en el marco de la Organizacion de los Estados Americanos (OEA). Ambos sistemas incluyen un
conjunto de tratados que brindan proteccion a los derechos econdmicos, sociales, culturales y ambientales,
con alcance mundial el primero y regional el segundo. El conocimiento respecto de la adhesién o ratificacion
de estos instrumentos es relevante puesto que su contenido normativo abarca obligaciones especificas para
los Estados, como el respeto, la garantia y proteccién de los derechos humanos, la progresividad y la adopcion
de medidas que los garanticen.

De acuerdo con la informacion disponible, es posible observar que existe un alto nivel de adhesiéon o
ratificacion de tratados muy relevantes para el desarrollo social inclusivo en América Latina y el Caribe. Los
principales tratados de proteccién de derechos econdmicos, sociales, culturales y ambientales ratificados
por los paises de la region, o a los que estos adhirieron, corresponden al Pacto Internacional de Derechos
Econdmicos, Sociales y Culturales (correspondiente al sistema de las Naciones Unidas), supervisado por
el Comité de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales (30 paises), a la Convencion Americana sobre
Derechos Humanos (25 paises) y al Protocolo Adicional a la Convencién Americana sobre Derechos Humanos
en Materia de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales (Protocolo de San Salvador) (18 paises) (ambos
correspondientes al sistema interamericano) (véase el grafico .1).
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Grafico l.1

Ameérica Latina y el Caribe: adhesion o ratificacion de tratados internacionales sobre derechos
relacionados con el desarrollo social inclusivo?®

(En numero de paises)
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Fuente: Comisién Econdmica para América Latinay el Caribe (CEPAL), sobre la base de Institucionalidad Social para América Latina y el Caribe [base de datos en linea]
https://dds.cepal.org/bdips/.
@ Actualizado a julio de 2023.

A lo mencionado se suman otras convenciones que, si bien cuentan con menor ratificacién, en su
contenido normativo contemplan derechos econémicos, sociales, culturales y ambientales en relacion
con segmentos especificos de la poblacion, como la Convencién sobre los Derechos de las Personas con
Discapacidad (33 paises), la Convencion sobre los Derechos del Nino (33 paises), la Convencién Internacional
sobre la Proteccion de los Derechos de Todos los Trabajadores Migratorios y de Sus Familiares (18 paises) y
la Convencion Interamericana sobre la Proteccion de los Derechos Humanos de las Personas Mayores, que
se aprobd en 2015 y entré en vigor en 2017 (11 paises).

Ademas de los instrumentos internacionales que resguardan la proteccion de los derechos humanos, los
convenios de la Organizacién Internacional del Trabajo (OIT) sobre derechos humanos y laborales tienen un
alto nivel de ratificacién en la region (véase el grafico 1.2). Por su relevancia para los sistemas de proteccion
social, se destacan tres convenios de la OIT que han sido ratificados por los 33 paises de la regién: el Convenio
sobre la Discriminacion (Empleo y Ocupacion), 1958 (num. 111), el Convenio sobre la Abolicién del Trabajo
Forzoso, 1957 (niUm. 105) y el Convenio sobre las Peores Formas de Trabajo Infantil, 1999 (num. 182). A ellos
les siguen el Convenio sobre las Trabajadoras y los Trabajadores Domésticos, 2011 (nim. 189) (18 paises), el
Convenio sobre Pueblos Indigenas y Tribales, 1989 (nim. 169), el Convenio sobre los Trabajadores Migrantes
(Revisado), 1949 (num. 97) y el Convenio sobre la Seguridad Social (Norma Minima), 1952 (num. 102) (15 paises).
Por ultimo, se destaca el Convenio sobre la Igualdad de Trato (Seguridad Social), 1962 (nim. 118) (9 paises)?.

2 Entre los convenios que sirven de complemento a los tratados mencionados en el grafico |.2 se destacan el Convenio sobre los Trabajadores Migrantes (Disposiciones
Complementarias), 1975 (ntm. 143) (una ratificacion) y el Convenio sobre la Conservacion de los Derechos en Materia de Seguridad Social, 1982 (ndm. 157)
(sin ratificaciones). Véase un desglose de paises en la base de datos Institucionalidad Social para América Latina y el Caribe [en linea] https://dds.cepal.org/bdips/.
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Grafico l.2
Ameérica Latina y el Caribe: adhesion o ratificacion de convenios de la Organizacion Internacional del Trabajo (OIT)

relacionados con el desarrollo social inclusivo?
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Fuente: Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de instrumentos internacionales de la Organizacién Internacional de Trabajo (QIT).
@ Actualizado a julio de 2023.

Como se indico, algunos tratados contienen derechos especificos (véase el cuadro 1.A1.1 del anexo) que
cobran gran relevancia a la hora de analizar las condiciones y derechos necesarios para poder contribuir al
bienestar, la disminucion de las brechas sociales y la eliminacion de la pobreza, y avanzar en la inclusion social,
elementos que forman parte de los mandatos de los ministerios de desarrollo social. Conocer las obligaciones
en relacion con los derechos econdmicos, sociales, culturales y ambientales, asi como el contenido normativo
de los derechos, ayuda a que dichos ministerios los desarrollen, implementen y garanticen en su programa
institucional en virtud de los mandatos legales conferidos.

La situacion observada en la region respecto de los tratados y convenios mencionados es que se ha
incrementado el numero de ratificaciones o adhesiones frente a lo consignado en 2015 por Martinez vy
Maldonado (2019). Por ejemplo, cinco paises se sumaron al Convenio sobre la Seguridad Social (Norma Minima),
dos se sumaron a la Convenciéon sobre los Derechos de las Personas con Discapacidad, el Protocolo de
San Salvador y el Convenio sobre la Discriminacion (Empleo y Ocupacion), y un pais se sumo a la Convenciéon
Internacional sobre la Eliminacion de Todas las Formas de Discriminacion Racial, el Pacto Internacional de
Derechos Econémicos, Sociales y Culturales, y la Convencién Internacional sobre la Proteccién de los Derechos
de Todos los Trabajadores Migratorios y de Sus Familiares?.

A los tratados sobre derechos humanos se suman acuerdos regionales sobre comercio, desarrollo y
cooperacion, que también consagran la importancia del respeto y garantia de estos derechos. Por ejemplo,
el Acuerdo Marco de la Alianza del Pacifico establece en su preambulo, como requisito esencial para la
participacion en la Alianza del Pacifico, el respeto y garantia de los derechos humanos (Alianza del Pacifico, 2012),
el Pacto Andino mediante el Acuerdo de Integracion Subregional Andino (Acuerdo de Cartagena) estipula que

8 Véanse mas detalles [en linea] dds.cepal.org/bdips.
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los ministerios de interés en el drea de desarrollo social deben adoptar acciones que propendan a la creaciéon
de programas que resguarden los derechos econémicos, sociales, culturales y ambientales (como vivienda,
educacion, seguridad social, cultura y medio ambiente) (CAN, 1969), y el Protocolo de Tegucigalpa a la Carta de
la Organizacion de Estados Centroamericanos (ODECA), cuya adopcién dio lugar al Sistema de la Integraciéon
Centroamericana (SICA), se establecio con el fin de lograr justicia social y econdmica, asi como la integracion
de los paises centroamericanos. Por Ultimo, la Secretaria de la Comunidad del Caribe (CARICOM) cuenta
con un plan estratégico 2022-2030, que pone como centro del proyecto la formacién de una comunidad con
derechos humanos v justicia social (CARICOM, 2022).

Aun cuando no hay un acuerdo homogéneo en todos los temas, los compromisos internacionales que
han asumido los paises de la region permiten concluir que el enfoque de derechos humanos se encuentra
ampliamente presente y genera una oportunidad para la implementacion de politicas publicas que avancen
en el desarrollo social inclusivo y sostenible comprometido, a su vez, con la aprobacion de la Agenda Regional
de Desarrollo Social Inclusivo en el marco de la Tercera Reunién de la Conferencia Regional sobre Desarrollo
Social de América Latina y el Caribe celebrada en 2019.

b) Elenfoque de derechos y la proteccion social en las legislaciones nacionales

En esta seccién se presenta un breve resumen de la legislacion de los paises sobre el enfoque de
derechos vy la proteccién social, asi como la normativa que regula la autoridad social. Esto abarca las referencias
identificadas tanto a nivel constitucional, como en la legislacién especifica que rige los ministerios de desarrollo
social en la region.

i) Reconocimiento constitucional

La Constitucion de un pafs es la norma fundante mediante la que se construye el ordenamiento juridico.
Lo que en ella se consagra marca las pautas a seguir para las demas disposiciones. Por ello, el reconocimiento
0 mencién constitucional que realizan los Estados respecto de los derechos humanos y grupos de interés les
posiciona como parte de un objetivo transversal y sostenible en las legislaciones y mandatos de entidades a
cargo del desarrollo social inclusivo.

Pese al alto nivel de ratificacion y adhesion a los tratados internacionales que protegen y resguardan
derechos econdémicos, sociales, culturales y ambientales, las cifras para el reconocimiento constitucional
son dispares en los paises de la regién. Considerando las distintas funciones del &rea social, se observa
que los derechos més reconocidos en las Constituciones nacionales son los de seguridad social (33 paises),
seguidos por los del trabajo (32 paises), la educaciéon (24 paises) y el medio ambiente (23 paises). Por su
parte, los derechos de salud, vivienda y desarrollo social estan presentes en las Constituciones de 22, 21y
21 paises, respectivamente. En tanto, entre los derechos revisados, el de la alimentacion es el que menos
se menciona (17 paises)*. Como se muestra en el grafico 1.3A, las mayores variaciones se presentan entre
los paises del Caribe.

Sibien los derechos sociales pueden tener reconocimiento constitucional como un derecho fundamental,
este reconocimiento puede ser acotado, tanto en cuanto a su contenido como al grupo social respecto del
que se reconocen. Por ejemplo, aunque el derecho a la seguridad social, que, entre otras cosas, incluye
pensiones por vejez e invalidez, se ve como el mas reconocido por los 33 paises de la regién, en la mayoria
de los paises del Caribe (10 de 13 paises) tiene una consagracion acotada y se reconoce solo a partir de la
funcion o cargo publico que desempenan los funcionarios. Otro ejemplo es el derecho al trabajo, que en la
mayoria de los pafses del Caribe (8 de 13 paises) se reconoce exclusivamente en relacion con la eliminaciéon
del trabajo forzoso.

4 Los datos incluidos en el grafico |.3 representan dos tipos de reconocimiento: i) directo (existen disposiciones que buscan asegurar la garantia del derecho), y
i) indirecto (se identifican como parte de otro derecho o en otro contexto de la norma constitucional, como el preambulo). En la base de datos Institucionalidad
Social para América Latina y el Caribe es posible verificar la informacién de reconocimiento directo e indirecto de manera desagregada.
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Grafico I.3

América Latina y el Caribe: reconocimiento constitucional de derechos humanos
y segmentos determinados de poblacion

(En numero de paises)
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Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de las Constituciones de los pafses.

El derecho a la educacion, reconocido por 24 paises de América Latina y el Caribe, suele mencionarse
de manera acotada y en referencia a la libertad que tienen los padres y las madres de elegir la ensefanza
de nifas, ninos y adolescentes, en lugar de en relacion con la garantia del acceso al propio derecho. Algo
parecido ocurre con el derecho a la alimentacién, pero en este caso, en lugar de ser transversal, en algunos
paises se reconoce de forma acotada para ciertos grupos etarios, como ninas, niNos y personas mayores.
En paises como Bolivia (Estado Plurinacional de) y Nicaragua, en cambio, el reconocimiento de este derecho
es transversal y la Constitucion protege a los ciudadanos del hambre, ya sea promoviendo programas que
aseguren este derecho (Nicaragua, 1987 art. 63) o reconociendo la seguridad alimentaria a través de una
alimentacién “sana, adecuada y suficiente para la poblacion” (Bolivia (Estado Plurinacional de), 2009, art. 16).

En cuanto a los grupos poblacionales que relevan las Constituciones de la regién (véase el grafico 1.3B),
en los que se centran gran parte de los mandatos de los ministerios de desarrollo social, la familia es el méas
mencionado y el que tiene un mayor reconocimiento constitucional, ya que 26 paises posicionan a dicho
grupo como parte importante del desarrollo econémico y social. Le siguen los grupos determinados por el
ciclo de vida, como el de nifas, ninos y adolescentes, con 22 menciones. En tanto, en orden de mayor a
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menor mencién se ubican los siguientes grupos transversales: migrantes y refugiados (20 paises), personas
con discapacidad (19 paises), mujeres (19 paises), afrodescendientes (14 paises), jévenes (13 paises) y
Pueblos Indigenas (12 paises).

ii) El marco legal de la autoridad social en América Latina y el Caribe

Para lograr el objetivo principal de los ministerios de desarrollo social y entidades equivalentes, de encargarse
de las politicas, planes y programas en materia de desarrollo social, especialmente los destinados a reducir la
pobrezay la desigualdad y a brindar proteccion social a las personas o grupos vulnerables, existe una variedad
de arreglos normativos. Dichos marcos legales son clave para definir y determinar las competencias y facultades
de los mandatos e inciden, entre otros factores, sobre la estructura, funciones y responsabilidades especificas
de los ministerios de desarrollo social. En ellos se reconocen, asimismo, las obligaciones internacionales
suscritas mediante tratados internacionales sobre derechos.

Las disposiciones normativas sehaladas presentan caracteristicas que pueden agruparse de acuerdo con
la mision de la autoridad en materia social y las funciones generales y particulares de las organizaciones que la
componen, como subsecretarias especializadas, secretarias o direcciones de gobierno, entre otras instituciones
adscritas a los ministerios de desarrollo social o entidades equivalentes. Mientras que algunas legislaciones
(como las de la Argentina, el Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, el Ecuador, El Salvador, Guatemala, Honduras,
Meéxico, Nicaragua, Panama, el Per(, la Republica Dominicana, Suriname, el Uruguay y Venezuela (Republica
Bolivariana de) comprenden derechos o relevan segmentos de poblaciones particulares, otras como las de
Bolivia (Estado Plurinacional de) Cubay el Paraguay no los consideran en la mision ni en las funciones generales,
independientemente de que puedan incorporarse mediante normas que reglamenten la ley, programas sociales
u otras politicas publicas creadas o gestionadas por los ministerios de desarrollo social.

Como se indico, solo la estructura legal de algunos de los 20 paises analizados consigna derechos o
grupos de interés en los mandatos de los ministerios de desarrollo social o entidades equivalentes (véase el
gréafico 1.4). Esto se debe a que la mayoria de los mandatos se enfocan en la disminucién de la pobreza vy la
promocion de la inclusion social, para cuya concrecion se necesita la observancia de ciertos derechos basicos.
En este sentido, los derechos con mayor reconocimiento en las legislaciones de los ministerios de desarrollo
social de la regién son la alimentacion, la educacion, los derechos humanos en general y la vivienda (5 paises
cada uno). En tanto, el segmento de poblacién con mayor reconocimiento en los mandatos es el de ninas,
ninos y adolescentes (11 paises), seguido por la familia, las personas mayores, los jévenes y las personas con
discapacidad (9 paises cada uno), mientras que los migrantes y refugiados, afrodescendientes y personas de
la diversidad sexual son los que reciben menor reconocimiento (2 paises cada uno).

Grafico .4

Ameérica Latina y el Caribe (20 paises)? referencias a derechos humanos y segmentos determinados

de poblacion en los mandatos legislativos de los ministerios de desarrollo social o entidades equivalentes
(En numero de paises)

A.Derechos humanos

= = ] © o =t @ h=]
=} =} Eg_ =] o m.G = =
=) =) <5} = = =
g 2 562 & = = 2 3
= o [ =] = ° S » =
g =1 FE=R=) = — [=2] e

= < o @D ©
g [} D [*2] o
= b=
<C >




Capitulo | Comision Economica para America Latina y el Caribe (CEPAL)

B. Segmentos de poblacion
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Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de las legislaciones disponibles e informacién especifica entregada por los pafses.
@ | os paises considerados son: Argentina, Bolivia (Estado Plurinacional de), Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Cuba, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Honduras,
Meéxico, Nicaragua, Panama, Paraguay, Perd, Reptblica Dominica, Suriname, Uruguay y Venezuela (Republica Bolivariana de).

A pesar de que el reconocimiento en los mandatos legales que crean o modifican los ministerios de
desarrollo social o entidades equivalentes no es tan alto, en algunos paises de la regién, la normativa establece
de manera amplia grupos y derechos prioritarios, e incluso reconoce en su misién y funciones el contenido
normativo de tratados internacionales sobre derechos humanos. Un ejemplo es la legislacion argentina,
donde se indica que “Compete al Ministerio de Desarrollo Social asistir al Presidente de la Nacién y al Jefe
de Gabinete de Ministros, en orden a sus competencias, en todo lo inherente [...] al cumplimiento de los
compromisos asumidos en relaciéon con los tratados internacionales y los convenios multinacionales, en
materia de su competencia” (Decreto num. 07/2019, 2019, art. 23 bis). Entre las obligaciones del Ministerio
de Desarrollo Social se incluye la atencién de grupos especificos de personas en situacion de vulnerabilidad
(ninas, ninos y adolescentes, personas mayores, mujeres y personas con discapacidad), asi como la garantia
de derechos especificos (como el derecho a la alimentacién), con lo que se instituye un mandato acorde a
sus funciones bastante amplio. Otro caso es el de la legislacion brasilena, que entre las competencias de
los 6rganos que componen el Ministerio de Desarrollo y Asistencia Social, Familia y Lucha contra el Hambre
establece la obligacién de disenar politicas publicas y adoptar medidas para la protecciéon de los derechos
humanos (Decreto nim. 11392 de 2023, anexo |, art. 4°, inciso I\V.b; art. 40, inciso XllI; art. 42, incisos Xl y XIV).
En especifico, en las funciones directas indicadas en el Decreto nim. 11392 también se incluye, por ejemplo,
el derecho a la alimentacion en el Brasil.

Si bien el reconocimiento normativo en general no es muy alto en la regién, el hecho de que los paises
incluyan y releven en sus mandatos la importancia de ciertos derechos sociales y segmentos particulares
de la poblacién, como los casos mencionados, contribuye al fortalecimiento de la institucionalidad social y la
institucionalizacion de areas prioritarias de trabajo, ademas de colaborar con una mejor proteccion social de
la poblacién.

iii) La vigencia normativa de los programas de proteccion social no contributiva

Uno de los mecanismos de inclusién y disminucion de la brecha social en los sistemas de proteccion
social corresponde a los programas de proteccién social no contributiva, en particular los de transferencias de
ingresos, que suelen vincularse sobre todo al ejercicio de los derechos de educacion, salud y alimentacion.

La base legal es clave para dar sostenibilidad y legitimidad al accionar de estos programas, que son
particularmente susceptibles de ser signados como de corte clientelista, en la medida en que transfieren ingresos
directos, y, por tanto, de ser foco de debate politico, tanto para su expansién como para su eliminacion. A su
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vez, por la urgencia social que en ocasiones lleva al disefo de estos programas, es importante que las leyes
correspondientes se tramiten con celeridad y es esencial mantener una constancia en el tiempo respecto del
contenido y la proteccién que brindan.

En varios casos, los programas de transferencias (no contributivas) tienen vigencia durante un tiempo
acotado, pero contintian bajo un nombre diferente o se consolidan en otra normativa general. Esta continuidad
es relevante, ya que, de lo contrario, es posible que se vean afectados los avances en materia de inclusion
social y se perjudique el acceso a ciertos derechos fundamentales y su ejercicio.

A la luz de informacién dada a conocer por nueve paises de América Latina para este andlisis, es posible
ver que la mayoria de las normas gue regulan la gestion de los programas vigentes de proteccién social no
contributiva de los ministerios de desarrollo social se basan en una ley, en tanto que otras resultan de un
decreto administrativo o presidencial. A su vez, estas normas tienen una variada fecha de publicacién formal:
mientras que algunos datan de la década de 1990, como la Asignacién Universal por Hijo o Hija de la Argentina,
otros surgieron en los Ultimos anos, como el programa Supérate de la Republica Dominicana.

Algunos programas, como Avancemos de Costa Rica, se iniciaron con anterioridad a su promulgacion
legal y posteriormente se consolidaron. Dicho programa surge a partir del Decreto Ejecutivo nim. 33154 como
un programa piloto: Reglamento de Operaciéon Fase Piloto Julio-Diciembre 2006. Otras iniciativas, como el
Subsistema Seguridades y Oportunidades de Chile, que data de 2012, son la continuacion de un programa
anterior (en este caso, Chile Solidario, iniciado diez afos antes, en 2002). Lo mismo ocurre en México con
el programa de Becas para el Bienestar Benito Juarez, que es el sucesor del Programa de Estimulos para el
Bachillerato Universal “Prepa si’| que estuvo en vigor de 2007 a 2019.

Otro ejemplo es el caso del Uruguay, cuyos programas de asignacién familiar datan de 1980, con la
Ley num. 15084. A esta siguieron la Ley num. 16697 de 1995, la Ley nim. 17139 de 1999, la Ley num. 17758
de 2004 y el Plan de Equidad que se encuentra vigente en la actualidad (Ley num. 18227 de 2007). A lo largo de
los anos, los cambios se vieron reflejados a través de los requisitos para entregar la asignacion (Rofman, 2013).
En el Brasil, si bien el Programa Bolsa Familia se puso en marcha en 2004, redne un conjunto de programas
de proteccion social previos y desde 2011 continda como el Plan Brasil sin Miseria. Ambos programas tienen
por objeto erradicar la pobreza y el hambre de la poblacion.

La Politica Nacional de Proteccién y Promocién Social (PNPPS) de Haiti, que se encuentra entre los programas
mas actuales, no se basa en una ley y su diseno resulta del proceso participativo e inclusivo de lanzamiento de
la Mesa Sectorial de Proteccién Social, cuya concrecién en 2020 llevd cuatro anos. Paralelamente, en 2019 se
iniciaron estudios sobre al ambito presupuestario y la regulacién normativa con la ayuda del Programa Mundial
de Alimentos (PMA) y la CEPAL (Ministerio de Asuntos Sociales y Trabajo de Haiti, 2020). En tanto, la Secretaria
de Desarrollo Social (SEDESOL) de Honduras se establecié recién en 2022, a partir de varios decretos, producto
de un proceso de reforma de la administracion publica que la designa como entidad rectora en materia social,
en reemplazo de la Secretaria de Desarrollo e Inclusion Social (SEDIS), dejando la implementacién directa de
programas a cargo de la Red Solidaria y el Programa de Accion Solidaria (PROASOL).

B. Dimension organizacional: autoridad social,
coordinacion, recursos humanos y participacion

1. Avances en la consolidacion de los ministerios
de desarrollo social en la region

La creciente comprensiéon de la complejidad de la pobreza y la desigualdad y la necesidad de garantizar
proteccién social, en especial para la poblacién en situacién de pobreza y vulnerabilidad, ha consolidado la
idea de establecer una entidad publica especializada en estos desafios y dedicada a abordarlos. Asi, desde
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finales del siglo XX, se han creado en América Latina y el Caribe una gran cantidad de ministerios de desarrollo
social o entidades equivalentes. De acuerdo con la informacion oficial disponible, entre 1980 y 2023 se crearon
y modificaron al menos 70 de estas instituciones en 26 paises (569 son ministerios de desarrollo social o
entidades equivalentes y 11 corresponden a otras instancias)®. Esto demuestra, por una parte, la juventud de
los ministerios de desarrollo social en la regién, sobre todo en comparaciéon con los ministerios de educacion,
salud y trabajo, que en la mayoria de los paises han existido desde mucho tiempo antes (CEPAL, 2017; Martinez
y Maldonado, 2019), y, por la otra, la inestabilidad organizacional de los ministerios de desarrollo social. La
inestabilidad de estos ministerios ilustra la falta de consolidacién organizacional en algunos paises, lo que
debilita los organismos que detentan la autoridad social y tienen a su cargo las funciones de coordinacion,
a la vez que atenta contra la existencia de mandatos estables, socavando la posibilidad de cumplir con sus
funciones esenciales, y limita y condiciona las posibilidades de implementar transformaciones sostenibles
en el area del desarrollo social.

La variabilidad de las trayectorias organizacionales de los ministerios de desarrollo social se expresa al
menos en tres formas que estan interrelacionadas y permiten identificar hitos en la variabilidad de la trayectoria
institucional de los distintos ministerios en la regién: i) rango organizacional de la entidad; ii) mandato de
la entidad, que esta indicado en la norma que la crea, y iii) nombre de la entidad (véase mas informacion
en el cuadro 1.A1.2). El rango de la entidad determina la categoria o jerarquia que esta ocupa dentro de la
administracion del Estado. Al revisar las trayectorias de los rangos organizacionales en la region pueden
identificarse tres grandes tendencias con respecto a las entidades a cargo del desarrollo social: i) 31 de los
33 paises de América Latina y el Caribe cuentan con entidades con rango ministerial a cargo del desarrollo
social, ii) en varios casos, los ministerios de desarrollo social son los sucesores de entidades de rango menor
y iii) aunque la entidad a cargo tenga rango ministerial se observa una alta variabilidad organizacional.

De los 26 paises de la regién para los que se cuenta con informacién histérica oficial, 23 han otorgado
rango de ministerio a las entidades dedicadas al desarrollo social. Sin embargo, las trayectorias histéricas dan
cuenta de su inestabilidad organizacional (véase el grafico |.5), con un promedio de mas de dos modificaciones
por pais. En términos de la cantidad de ministerios, los casos mas llamativos en América Latina son los de
la Argentina y el Brasil, que han tenido seis y ocho ministerios dedicados a esta area, respectivamente.
En el Caribe, Jamaica ha tenido siete ministerios desde 1980, aunque la cartera también tiene una historia
previa, que es anterior a su independencia.

Desde 1980, en cinco paises de la regién (Colombia, Guatemala, Honduras, Nicaragua y Paraguay), los
ministerios de desarrollo social sucedieron a entidades de rango menor. Por ejemplo, en Guatemala, el Consejo
de Cohesién Social fue la entidad que precedié al Ministerio de Desarrollo Social creado en 2012, mientras que
en Honduras hasta 2008 la encargada de los temas de desarrollo social fue la Oficina Técnica de la Red Solidaria,
sucedida ese ano por la Secretaria de Desarrollo Social y Red Solidaria (Decreto nim. 157 2008) (Tribunal
Superior de Cuentas, 2020) y posteriormente por otras secretarias, como se verd mas adelante. Algo similar
ocurrié en el Paraguay, donde la Secretaria de Accion Social, dependiente de la Presidencia de la Republica,
fue la base sobre la que se organizé el Ministerio de Desarrollo Social en 2018 (Decreto nim. 367 2018).
Colombia es un caso especial pues la entidad a cargo del desarrollo social, el Departamento Administrativo
para la Prosperidad Social, tiene rango equivalente al de ministerio, con la diferencia de que sus funciones
son solamente técnicas y no tiene iniciativa legislativa (Colombia, 1991, art. 208).

Un caso que ilustra que la consolidacion de un mayor rango no es necesariamente permanente es el de
Nicaragua, donde las funciones del Ministerio de Bienestar Social (creado en 1979) pasaron en 1982 al Instituto
Nicaraglense de Seguridad Social y Bienestar (Decreto Ley nim. 976, 1982), una entidad de jerarquia menor
que en 1993 traspasd sus funciones al Ministerio de Accion Social (Decreto Ejecutivo num. 1, 1993) y que
fueron posteriormente asumidas por los dos ministerios que le sucedieron.

5 Dada la dificultad para obtener informacion oficial en algunos paises, este nimero se deberia considerar como una aproximacion. Véase la base de datos
Institucionalidad Social para América Latina y el Caribe [en linea] https://dds.cepal.org/bdips/.
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Grafico l.5
Ameérica Latina y el Caribe (26 paises): evolucion de los ministerios de desarrollo social y entidades equivalentes,
1980-2023
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de informacion oficial de los pafses.

@ La entidad a cargo del desarrollo social es el Ministerio de Planificacion del Desarrollo, que no es un ministerio de desarrollo social propiamente dicho.

b Entre 1990y 2011, la entidad a cargo del desarrollo social fue el Ministerio de Planificacién y Cooperacién, que no era un ministerio de desarrollo social propiamente dicho.
¢ El Departamento Administrativo para la Prosperidad Social, creado en 2011, tiene un rango equivalente al de ministerio.

d E| Instituto Mixto de Ayuda Social (IMAS) es la entidad que funciona desde 1971.

€ Entre enero y octubre de 1980 esta a cargo el Ministerio de Salud y Seguridad Social, que es reemplazado por el Ministerio de Seguridad Social.

Los paises de la regiéon en que las entidades dedicadas al desarrollo social no han contado con rango
ministerial son dos: El Salvador y Republica Dominicana. En El Salvador, la entidad encargada del desarrollo
social es la Presidencia de la Republica, actualmente a través del Comisionado Presidencial para Operaciones
y Gabinete de Gobierno (Decreto nim. 17 2019) y antes mediante la Secretaria Técnica de la Presidencia de la
Republica. De manera complementaria, en 2019 la presente Administracion cred el Ministerio de Desarrollo
Local, cuya mision incluye la implementacién de programas de proteccion social no contributiva. En la
Republica Dominicana, el Gabinete de Politica Social es una entidad adscrita al Poder Ejecutivo, encargada de
articular programas sociales de diversa indole y de coordinar a las instituciones que intervienen en el proceso
de formulacion, ejecucién, seguimiento y evaluacion de dichos programas (Gabinete de Politica Social, 2023).

Costa Rica representa una situacion especial en la regién. Desde 1971, la institucion responsable del
desarrollo social en Costa Rica es el Instituto Mixto de Ayuda Social (IMAS), que es la entidad de mayor
estabilidad organizacional de la regién en esta area. Desde 2010, al presidente ejecutivo del IMAS se le otorga el
rango de ministro. De esta forma, entre 2010 y 2014, el presidente ejecutivo del IMAS fue también Ministro de
Bienestar Social y Familia (Acuerdo num. 006-P 2010) y desde 2014 Ministro de Desarrollo Humano e Inclusién
Social (MDHIS) (Presidencia de la Republica de Costa Rica, 2023; Acuerdo nim. 04-P 2014; Acuerdo nuim. 555-F 2016;
Acuerdo num. 146-P 2019; Acuerdo num. 010-P2, 2022). El Ministerio de Desarrollo Humano e Inclusién Social
es un ministerio sin cartera. Su estructura, presupuesto y personal son los mismos del IMAS, cuya presidenta
ejecutiva tiene el rango de Ministra del MDHIS. Esto, en concordancia con el articulo 5 del Decreto Ejecutivo
num. 43580-MP-PLAN (2022), que establece que aunque su ministerio no tenga una estructura, presupuesto o
personal, el ministro sin cartera si tiene funciones politicas, segun lo que establezca el Presidente de la Republica.
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En el Estado Plurinacional de Bolivia, las responsabilidades vinculadas al desarrollo social recaen en el
Ministerio de Planificacion del Desarrollo, encargado de la planificacion y coordinaciéon del desarrollo integral
del pafs, en cuyo marco el desarrollo social es una dimensién mas, junto con el desarrollo econémico vy
cultural (Ley num. 3351, 2006). Algo similar sucedié en Chile entre 1990 y 2011, periodo en que el Ministerio
de Planificacion y Cooperacion fue la entidad a cargo del desarrollo social, como parte de sus funciones en
el diseno vy la aplicaciéon de politicas, planes y programas de desarrollo social (Ley num. 18989, 1990). Dicho
ministerio dejé de existir con el advenimiento del Ministerio de Desarrollo Social, actual Ministerio de Desarrollo
Social y Familia.

La sucesién de cambios de nombre en la autoridad social de Chile también es un ejemplo de la progresiva
especificacion o reorientacion en materia tematica y poblacional que se dan en los ministerios de desarrollo
social: desde ser parte de un ministerio con misiones distintas y mas amplias, como la planificacién y
coordinacioén, hasta agregar a su nombre la expresion “y Familia” en 2019. Esto se revela tanto en los nombres
de las entidades como en sus mandatos.

En el mandato de la Secretaria de Bienestar de México, creada en 2018 como sucesora de la Secretaria
de Desarrollo Social (SEDESOL), se destaca el fortalecimiento del bienestar, el desarrollo, la inclusién vy la
cohesion social por medio de politicas orientadas al combate a la pobreza, a la atencién especifica de las
necesidades de los sectores sociales mas desprotegidos y a la atencion preponderante a los derechos de
ninas, ninos y adolescentes, jévenes, personas mayores, Pueblos Indigenas y personas con discapacidad
(Ley Organica de la Administracion Publica Federal, 2018).

En Panama, el Ministerio de la Juventud, la Mujer, la Ninez y la Familia (creado en 1997) recibié el mandato
de fortalecer la familia y a ciertos grupos prioritarios: jévenes, mujeres, ninas y ninos, personas mayores y
personas con discapacidad (Ley nim. 42, 1997). Su sucesor, el Ministerio de Desarrollo Social, conservo ese
mandato y lo amplié también a los Pueblos Indigenas, asi como a ejercer la rectoria en materia de adopciones.

En el Ecuador, el Ministerio de Bienestar Social se unid en 1999 a la cartera de Trabajo en el Ministerio de
Trabajo y Accién Social. Sin embargo, al afo siguiente ambas carteras se volvieron a separar, y el ministerio
recuperd su nombre original. En 2007 pasé a llamarse Ministerio de Inclusion Econémica y Social, como reflejo
de un nuevo cambio en su mandato (Decreto nim. 580, 2007). El del Ecuador es un caso interesante, pues
en 2007 se crearon varios ministerios coordinadores (cuyas funciones se regularon posteriormente, en 2011),
entre ellos, el Ministerio Coordinador de Desarrollo Social (MCDS), en paralelo al Ministerio de Inclusion
Econdmica y Social. Las responsabilidades del MCDS inclufan la coordinacién de las politicas del area social
adoptadas por diversos ministerios (entre ellos el Ministerio de Inclusién Econdmica y Social). Sibien el MCDS
carecia de una cartera de programas sociales, era capaz de empujar reformas y politicas sociales, asi como
hacer un seguimiento de su gestién y monitoreo (CEPAL, 2007). En 2017 dejaron de existir los ministerios
coordinadores y el MCDS se transformé en la Secretaria Técnica del Plan Toda una Vida.

La evolucion de las instancias de desarrollo social en Honduras ha pasado por un nimero mayor de
etapas. La Oficina Técnica de la Red Solidaria, encargada de gestionar el programa del mismo nombre, fue
adscrita en 2008 a la nueva Secretaria de Desarrollo Social y Red Solidaria, cuyo mandato era més amplio y
no se limitaba solamente a ese programa, sino que abarcaba todos los grupos vulnerables y la reduccion de
la pobreza. En 2014, el mandato se volvié més concreto y pasé a llamarse Secretaria de Desarrollo e Inclusién
Social. El nombre cambié nuevamente en 2022, ano en que, como ya se indicd, se renombré y restructurd
organizacionalmente como Secretaria de Desarrollo Social (Decreto Ejecutivo num. PCM-05, 2022).

La variabilidad organizacional de los ministerios de desarrollo social y sus entidades equivalentes en
América Latina no solo refiere a aspectos de tipo formal, sino que también abarca nuevos enfoques o
especificidades y la reformulacién de mandatos y enfoques de politica. En general, existe una tendencia a
ampliar las funciones y ejercer formalmente la rectoria de las politicas publicas de desarrollo social, inclusion
social y proteccion social no contributiva, enfocadas en los grupos mas vulnerables. En vez de hablar de temas
sociales para poblacion vulnerable de manera indefinida, como ocurria en décadas pasadas, en los Ultimos
anos se ha empezado a especificar la poblacion prioritaria, como nifos, ninas y adolescentes, jovenes, Pueblos
Indigenas y afrodescendientes, personas con discapacidad y personas mayores.
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En los paises del Caribe, la historia del modelo organizacional de los ministerios de desarrollo social
pareceria estar relacionada, entre otras cosas, con la herencia colonial y el tamafno poblacional, geogréafico
y econémico de cada pais. Las herencias institucionales de la colonia reflejan trayectorias organizacionales
particulares que se pueden trazar hasta la actualidad®. Su institucionalidad social comenzd a cobrar forma
con anterioridad a la independencia, influida, entre otros factores, por las reformas sociales realizadas en el
Reino de los Paises Bajos y el Reino Unido desde principios del siglo XX. Jamaica y Suriname son dos ejemplos
de este proceso temprano. En 1939 se cred en Jamaica el Departamento del Trabajo, que 16 anos después
se transformd en ministerio (actualmente, el Ministerio de Trabajo y Seguridad Social), con una cartera de
responsabilidades que ha ido amplidndose y reduciéndose en distintos momentos, que ha incluido dreas como
deporte, asuntos de género y bienestar social (Jones y Cruickshank, 2004). En las Ultimas cuatro décadas, el
ministerio ha experimentado varios cambios. Entre enero y octubre de 1980, el 4rea social estuvo a cargo del
Ministerio de Salud y Seguridad Social. En octubre de ese ano, el Ministerio de Seguridad Social se convirti¢
en una cartera exclusiva. En 1983 se fusiond con el drea de servicio publico y pasé a denominarse Ministerio
de Servicio Publico y Seguridad Social. Tres ahos después, en 1986, se crea el Ministerio de Seguridad Social
y Asuntos del Consumidor, que en 1989 desaparece y sus funciones sociales se trasladan al nuevo Ministerio
deTrabajo, Bienestar y Deporte, que en 1993 se convierte en Ministerio de Trabajo, Seguridad Social y Deporte.
En 2002, la cartera de deporte se desliga de la entidad, que hasta el dia de hoy es el Ministerio de Trabajo y
Seguridad Social, y que, entre otros objetivos, tiene el mandato de ofrecer una proteccion social efectiva y
promover la inclusion social (Ministerio de Trabajo y Seguridad Social de Jamaica, s.f.).

En Suriname, el Departamento de Asuntos Sociales e Inmigracion se creé en 1946 (tres décadas antes
de la independencia), como parte de la Administracién General de la entonces colonia del Reino de los
Paises Bajos. Sin embargo, con anterioridad existian programas de ayuda orientados a las personas mayores
y a las personas con discapacidad. En 1963, el departamento fue elevado a Ministerio de Asuntos Sociales y
Salud Publica, y cuatro anos después esta cartera se fusiond con la de Trabajo y pasé a ser el Ministerio del
Trabajo y Asuntos Sociales. En 1969, la cartera de Asuntos Sociales recuperd su autonomia como ministerio,
y en 1980, cuando el pais ya era independiente, la entidad asumié su nombre actual, Ministerio de Asuntos
Sociales y Vivienda (Ministerio de Asuntos Sociales y Vivienda de Suriname, s.f.).

Trinidad y Tabago cuenta con un Ministerio de Desarrollo Social desde 1989. Entre 2003 y 2004, se agregd
a esta entidad la cartera de Género, pero posteriormente esta se desligd y Desarrollo Social recuperd su
exclusividad como ministerio hasta 2010, cuando se crea el Ministerio del Pueblo y Desarrollo Social. En 2015,
este ministerio es sucedido por el Ministerio de Desarrollo Social y Servicios para la Familia, entidad que existe
hasta hoy (Parlamento de la Republica de Trinidad y Tabago, 2023).

Otra caracteristica en los paises del Caribe es que, con relativa frecuencia, hay varias carteras ministeriales
bajo el mando de una misma persona, situacion que podria relacionarse con el tamafo poblacional y geogréfico
del pais, asi como con los modelos organizacionales de desarrollo social. De hecho, en los paises del Caribe
con menos poblacién (Banco Mundial, 2021a), los ministerios del area social agrupan una mayor cantidad
de carteras: i) Antigua y Barbuda: Ministerio de Salud, Bienestar y Medio Ambiente; ii) Dominica: Ministerio
de Salud, Bienestar y Servicios Sociales; iii) Granada: Ministerio de Desarrollo Social y Comunitario, Vivienda
y Asuntos de Género; iv) Saint Kitts y Nevis: Ministerio de Educacion, Juventud, Desarrollo Social, Asuntos
de Género, Envejecimiento y Discapacidad, y v) San Vicente y las Granadinas: Ministerio de Movilizacion
Nacional, Desarrollo Social, Asuntos de Género, Asuntos de Familia, Vivienda y Asentamientos Informales. En
contrapartida, en los cinco paises mas poblados del Caribe (Banco Mundial, 2021a), los ministerios abarcan
menos carteras: i) Bahamas: Ministerio de Servicios Sociales y Desarrollo Urbano; ii) Guyana: Ministerio de
Servicios Humanos y Seguridad Social; iii) Jamaica: Ministerio de Trabajo y Seguridad Social; iv) Suriname:
Ministerio de Asuntos Sociales y Vivienda, v) Trinidad y Tabago: Ministerio de Desarrollo Social y Servicios
para la Familia.

6 Mientras que la mayoria de los paises de América Latina se independizaron en las primeras décadas del siglo XIX, los del Caribe alcanzaron su independencia
con casi un siglo y medio de diferencia (el primero fue Jamaica en 1962 y el tltimo Saint Kitts y Nevis en 1983).
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Otro factor en la organizacién del desarrollo social en el Caribe pareceria ser la correlacion entre el tamano
econoémico y las areas abarcadas por los ministerios. Con la excepcién de Barbados, se consideran los mismos
pafses ya sefalados por la mayor o menor agrupacion de carteras en un mismo ministerio. De este modo, los
pafses del Caribe con menor PIB son los que también tienen menos poblacion (Antigua y Barbuda, Dominica,
Granada, Saint Kitts y Nevis y San Vicente y las Granadinas), mientras que los de mayor PIB son los mas
poblados (Bahamas, Guyana, Jamaica, Suriname y Trinidad y Tabago (Banco Mundial, 2021b).

2. Correspondencia entre mandatos y estructura organizacional
de los ministerios de desarrollo social

Una manera de examinar el cumplimiento de los mandatos que crean los ministerios de desarrollo social es
observar su estructura organizacional y ver si hay correspondencia entre ambos. Es decir, si el mandato legal
se refleja en la estructura organizacional, examinado, en este caso, a través de los organigramas oficiales
de los ministerios de desarrollo social de los paises. Al analizar segmentos determinados de poblaciéon se
observa que la mayor correspondencia entre mandatos y estructura organizacional existe para el caso de
ninas, ninos y adolescentes. En este caso, como se muestra en el grafico 1.6, 11 paises de la region tienen
mandato y en ocho hay una entidad a cargo en el organigrama del Ministerio de Desarrollo Social, al tiempo
que se identifica que en siete paises hay coincidencia entre mandato y estructura organizacional. Por su parte,
en seis paises hay concordancia en relacion con las personas mayores, en cinco para la familia, en tres para
los jovenes vy las personas con discapacidad, en dos para las mujeres y en una para las personas en situacion
de pobreza o pobreza extrema. Asi, si bien los niveles de concordancia suelen ser relativamente bajos, en
términos generales puede afirmarse que se aprecia que los mandatos legales tienen mayor correspondencia
en la estructura organizacional en relacion con la proteccion social orientada a segmentos determinados de
poblacion que a &mbitos especificos de derechos.

Grafico I.6

América Latina y el Caribe (20 paises)®: correspondencia entre mandatos legales y estructura organizacional
de los ministerios de desarrollo social para segmentos determinados de poblacion, 2023
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Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de informacion oficial de los paises.

Nota: La estructura organizacional se aproxima a través de los organigramas oficiales de los ministerios de desarrollo social o entidades equivalentes de los paises.

@ Los pafses considerados son: Argentina, Bolivia (Estado Plurinacional de), Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Cuba, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Honduras,
Meéxico, Nicaragua, Panama, Paraguay, Perd, Republica Dominicana, Suriname, Uruguay y Venezuela (Repdblica Bolivariana de).
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3. La continuidad de los desafios de la coordinacion
en la dimensidon organizacional

La coordinacién es un elemento fundamental para enfrentar la fragmentacién de la arquitectura institucional
evidenciada en la existencia de politicas y programas dispersos, divididos por dindmicas sectoriales y en
diferentes niveles de gobierno. Por ello, las entidades e iniciativas que articulan esfuerzos son de especial
importancia. En esta seccién se presenta una breve resena de las instancias de coordinacion, su situacion
actual, el grado de articulacion y el papel de los ministerios de desarrollo social en ellas, asi como la integracién
que se da en el trabajo intersectorial en la provisién de servicios a la poblaciéon. La ventanilla Unica, que
unifica en un mismo lugar una amplia variedad de prestaciones, es un ejemplo de ello y aqui se trata en
mayor detalle.

a) Las instancias de coordinacion intersectorial y las autoridades a cargo

Uno de los desafios clave de la institucionalidad social es contar con una coordinacion efectiva y eficiente,
tanto horizontal (en el gobierno, con los sectores productivos y la sociedad civil) como vertical (entre los diferentes
niveles de gobierno: nacional, subnacional y local). Para la coordinacién horizontal se necesitan instancias que
articulen los esfuerzos de las distintas instituciones y sectores. Estas instancias reflejan un complemento
de autoridad social colegiada, que en su pleno desarrollo permite articular la gestién intersectorial para hacer
frente a la multidimensionalidad de los fendmenos sociales en general, y del sistema de proteccién social en
particular. Es decir que mientras mas profunda es la articulacién, mayor es su efectividad (Repetto, 2004). Sin
embargo, el nivel de profundidad y participacion de los sectores es diverso en la regién, al igual que el nivel
de la autoridad politica que los coordina. Las condiciones que hacen posible una politica social mas integral
y armonizada también se ven desafiadas por la coordinacion entre niveles de gobierno y los procesos de
descentralizacion que han supuesto una creciente transferencia de politicas sociales a los niveles subnacionales
y locales.

En América Latina y el Caribe, 23 de 33 paises tienen instancias intersectoriales a cargo de coordinar
la politica social. Aunque la mayoria de estas surgieron en los albores del siglo XXI, destacan algunos casos
con una trayectoria histérica importante. La instancia intersectorial mas antigua que aun sigue vigente es el
Consejo Nacional de Politica Econémica y Social de Colombia, creado en 1958, seguida por la Comisiéon de
Desarrollo Social de Jamaica (1965) y el Gabinete Social de Panamé (1985). Por otra parte, las instancias mas
recientes son el Gabinete de Bienestar Social de El Salvador vy la Vicepresidencia Sectorial del Socialismo
Social y Territorial de la Republica Bolivariana de Venezuela, ambas creadas en 2019, seguidas por el Consejo
Presidencial Social de Costa Rica y el Gabinete Sectorial de Desarrollo e Inclusion Social de Honduras, las
dos de 2014 (véase el grafico 1.7).

En cuanto a las autoridades a cargo de las instancias de coordinacion intersectorial, se mantiene
heterogeneidad en la region (Martinez y Maldonado, 2019). En 12 paises, la modalidad de autoridad social
se origina en una designacién por parte del Poder Ejecutivo, ya sea entregando el mando de la instancia
a un vicepresidente, delegado o comisionado (Antigua y Barbuda, Argentina, Belice, Bolivia (Estado
Plurinacional de), Costa Rica, El Salvador, Guatemala, Nicaragua, Paraguay, Perd, Republica Dominicana
y Venezuela (Republica Bolivariana de)). La segunda modalidad mas utilizada es entregar la coordinacién
intersectorial al Ministro de Desarrollo Social del pais, quien esta a cargo de la instancia en el Brasil, Chile,
Honduras, México, Panama vy el Uruguay. En tercer lugar, se identifica la designacién de un ministro especial o
de otra cartera para coordinar la instancia intersectorial, modalidad que funciona en Colombia y Jamaica (véase
el gréafico 1.8).
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Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de informacion oficial de los paises.
@ Barbados y Belice también cuentan con estas instancias, pero no se encontré informacion oficial sobre el afio de creacién.

Grafico 1.8
Ameérica Latina y el Caribe (20 paises)®: modalidad de autoridad social de las instancias

de coordinacion intersectorial dedicadas al desarrollo social, 2023
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Fuente: Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de informacion oficial de los pafses.
@ | os paises considerados son: Antigua y Barbuda, Argentina, Belice, Bolivia (Estado Plurinacional de), Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, El Salvador, Guatemala,
Honduras, Jamaica, México, Nicaragua, Panama, Paraguay, Per, Reptblica Dominicana, Uruguay y Venezuela (Repdblica Bolivariana de).
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Al observar los mandatos se puede constatar que algunas de estas instancias también participan en la
coordinacion vertical. En el Brasil, por ejemplo, el Consejo Nacional de Asistencia Social (CNAS) debe aprobar
criterios para transferir recursos a los estados, municipios y al Distrito Federal. Asimismo, remite informes a
los consejos de asistencia social que funcionan en esos niveles de gobierno, procurando asegurar la eficacia
del sistema de asistencia social, que debe ser descentralizado y participativo. En Honduras, el Gabinete
Sectorial de Desarrollo e Inclusion Social no solo debe analizar los asuntos que tengan que ver con entidades
descentralizadas, sino que también debe conocer las recomendaciones que estas realicen. El Gabinete Social de
la Presidencia del Paraguay, por su parte, debe elaborar una agenda estratégica y compartirla con las entidades
publicas a nivel central y local, asi como con organizaciones no gubernamentales y otras organizaciones de la
sociedad civil. Por ultimo, el Gabinete Social del Uruguay tiene entre sus funciones establecer atribuciones y
espacios de accion entre las entidades publicas a nivel nacional y municipal, asi como las de caracter sectorial,
con las diferentes instituciones.

El Sistema de Consejos de Desarrollo de Guatemala representa una experiencia diferente de coordinacion
vertical. Este sistema territorializa la politica social y promueve la representacién y participacion de los diversos
pueblos que constituyen la nacién guatemalteca, incluidos los pueblos maya, xinca y garifuna, asi como la
poblacién no indigena. La coordinacién vertical se realiza a través de cinco consejos, con una integracion desde
el nivel nacional hasta el nivel comunitario: i) Consejo Nacional de Desarrollo Urbano y Rural, ii) Consejos
Regionales de Desarrollo Urbano y Rural, iii) Consejos Departamentales de Desarrollo, iv) Consejos Municipales
de Desarrollo y v) Consejos Comunitarios de Desarrollo (SEGEPLAN, 2023).

b) Laintegracion de la oferta social a través de la ventanilla unica

La nocion de ventanilla Unica ejemplifica el trabajo de coordinacion interinstitucional llevado a su maxima
expresion operativa, al ofrecer a la poblacién un acceso integrado a diversos programas y proyectos publicos,
ya sea a nivel de un conjunto de ambitos de la politica social o incluso de toda la oferta estatal. La existencia
de multiples programas sociales no solo a nivel sectorial (salud, educacién, vivienda y pensiones, entre otros),
sino también en los diferentes niveles de gobierno, exige una accién articulada para lograr que la mayor
cantidad de personas se informen de su existencia y accedan a ellos. En este contexto, la integracién de
prestacion de servicios sociales a través de puntos exclusivos puede ser clave para facilitar el acceso a las
prestaciones en el territorio.

Los modelos de ventanilla Unica y su alcance pueden varian considerablemente y combinar diversas
funciones, entre otras: i) informar de los programas existentes, la poblacién objetivo y los requisitos necesarios
para acceder al programa, y remitir a las oficinas de entrega de servicios; ii) evaluar las solicitudes y verificar
la elegibilidad; iii) ayudar en la obtencién de los documentos necesarios para la inscripcion; iv) orientar a los
postulantes y realizar el seguimiento con el proveedor del servicio; v) inscribir en los programas sociales, y
vi) entregar servicios y prestaciones sociales (GlZ, 2017). En su versién minima, la ventanilla Unica solo informa
de los programas y remite a las oficinas de los proveedores de servicios, lo que, dada su limitada accion en
términos del objetivo de la integracion de la oferta social, podria no considerarse una ventanilla Unica. En su
version mas extensa, integra a cada una de las funciones en un mismo lugar.

En la regién pueden identificarse al menos tres expresiones de ventanilla Unica: i) fisica o presencial, en
una oficina; ii) virtual, a través de un portal electrénico, y iii) a través de alguna forma de acompanamiento familiar.

i) La ventanilla unica fisica

Las ventanillas Unicas fisicas o presenciales son establecimientos publicos que ofrecen servicios sociales
béasicos a la poblacion a nivel local. Los servicios y actividades especificas pueden variar de un centro a otro,
ya que se adaptan, entre otras cosas, a las demandas y caracteristicas de la comunidad local, pero su objetivo
Ultimo es garantizar la proteccion social a personas y familias en situacién de vulnerabilidad o riesgo social.
Los Centros de Referencia de Asistencia Social (CRAS) del Brasil son un ejemplo de ventanilla Unica fisica
(véase el recuadro I.1).
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Recuadro |.1
Ventanilla unica fisica: los Centros de Referencia de Asistencia Social (CRAS) del Brasil

El Brasil cuenta con los Centros de Referencia de Asistencia Social (CRAS) como puerta de entrada al sistema de
proteccion social a nivel territorial. Los CRAS organizan y articulan las redes socioasistenciales a través de un espacio
publico donde se ofrecen los servicios de asistencia social que estan ubicados de manera prioritaria en areas de mayor
vulnerabilidad social. En los CRAS, ademas de acceder a los servicios y programas de proteccion social basica del Sistema
Unico de la Asistencia Social (SUAS), los ciudadanos reciben orientacién para acceder a los beneficios asistenciales
y al Registro Unico de Programas Sociales del Gobierno Federal, y son referidos para poder acceder a otras politicas
publicas, de acuerdo con sus necesidades.

Los CRAS atienden a personas con discapacidad, personas mayoras, ninas, ninos y adolescentes, personas incluidas
en el Registro Unico, usuarios del Programa Bolsa Familia y del Beneficio de Prestacién Continua (BPC), entre otros.
Los servicios basicos de proteccion social que se ofrecen en los CRAS son: i) Servicio de Proteccion y Atencion Integral
a la Familia (PAIF), ii) Servicio de Convivencia y Fortalecimiento de Vinculos (SCFV) y iii) Servicio de Proteccion Social
Basica en el Hogar para Personas Mayores y con Discapacidad. Ademas de estos servicios, tambien existe el Programa
de Promocion del Acceso al Mundo del Trabajo (Acessuas Trabalho). EL SCFV tambiéen se ofrece en los Centros de
Convivencia, que pueden ser gubernamentales o no gubernamentales.

El Registro Unico, que permite al Gobierno saber cuales son las familias de bajos ingresos y cémo viven en el Brasil,
fue creado por el Gobierno Federal, pero su operacion y actualizacion es responsabilidad de los ayuntamientos
(prefeituras). Cada programa tiene requisitos diferentes, pero el primer paso es que la persona tenga siempre su registro
al dia. En 2022 se cred la aplicacion Cadastro Unico, un canal electrénico que permite la preinscripcion para quienes
no estan registrados y desean registrarse. De todas formas, sin embargo, se debe acudir a un punto de atencion del
Registro Unico en el municipio en un plazo de 240 dias para confirmar y completar los datos de la familia. El registro
previo es solo una forma de acelerar este servicio.

Fuente: Gobierno del Brasil, “Acessar o Centro de Referéncia da Assisténcia Social (CRAS)", 2023 [en linea] https://www.gov.br/pt-br/servicos/acessar-o-cras-
centro-de-referencia-da-assistencia-social; “Inscrever-se no Cadastro Unico”, 2023 [en linea] https://www.gov.br/pt-br/servicos/inscrever-se-no-cadastro-
unico-para-programas-sociais-do-governo-federal; “Participar de Servigos da Protecdo Social Basica - programas e beneficios assistenciais”, 2023
[en linea] https://www.gov.br/pt-br/servicos/participar-de-servicos-da-protecao-social-basica-programas-e-beneficios-assistenciais.

ii) La ventanilla unica virtual

Una segunda modalidad de ventanilla Unica es la que se presenta de forma virtual, a través de sitios web
institucionales. En la alternativa virtual, el nivel de integracién es muy heterogéneo entre paises. Se identifican
asi casos en los que la pagina web contiene informacion sobre el ministerio y sus programas, otros en los
que la pagina web también incluye los documentos para postular a los programas, y otros donde es posible
inscribirse o postular directamente a los programas a través de la pagina web.

En casi todos los pafses, la ventanilla Unica virtual contiene informacién sobre el ministerio y sus programas.
Esta informacién va desde direcciones e informacion de contacto de los distintos organismos encargados de
aplicar y asignar recursos de la politica de proteccién social, hasta orientaciones sobre requisitos para aplicar
a los distintos programas. Una menor cantidad de paises incluye en estas ventanillas documentos necesarios
para postular a los programas de proteccion social. Estos pueden ser documentos que acrediten informacién
sobre los participantes o formularios para postular en persona a los programas. Por Ultimo, son menos los
paises en los que es posible postular directamente en linea a los distintos programas que componen la
politica social. Estas postulaciones en linea permiten a los destinatarios enviar sus solicitudes de manera
totalmente remota, sin necesidad de acercarse a las sedes de los distintos organismos estatales (véase el
grafico 1.9).



Institucionalidad social en Ameérica Latina y el Caribe: gje central para avanzar... Capitulo |

Grafico l.g
Ameérica Latina y el Caribe (32 paises)?: servicios disponibles en ventanillas unicas virtuales, junio de 2023
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Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de informacion oficial.
Nota: Los paises donde es posible postular en la web a los programas también tienen documentos disponibles para la postulacion e informacion sobre el ministerio
y sus programas.
@ América Latina (19 pafses): Argentina, Bolivia (Estado Plurinacional de), Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Cuba, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Honduras, México,
Nicaragua, Panama, Paraguay, Perd, Repiblica Dominicana, Uruguay y Venezuela (Republica Bolivariana de). El Caribe (13 paises): Antigua y Barbuda, Bahamas,
Barbados, Belice, Dominica, Granada, Haiti, Jamaica, Saint Kitts y Nevis, San Vicente y las Granadinas, Santa Lucfa, Suriname y Trinidad y Tabago.

Es importante destacar algunos de los retos que enfrentan las ventanillas Unicas virtuales, entre los
que se encuentra la discontinuidad de los enlaces, asociadas a veces a cambios en los gobiernos, lo que
conlleva efectos negativos sobre la confianza en los instrumentos vy las instituciones publicas. Otros desafios
se relacionan con la multiplicidad de plataformas virtuales de entradas con informacién no necesariamente
integrada, lo que confunde en la busqueda de informacién, y con las brechas de acceso para la poblacién de
estratos pobres y vulnerables. Estas brechas se superponen con los problemas de analfabetismo digital, la menor
conectividad de nifas, nifos y personas mayores, y las diferencias de conectividad entre las zonas urbanas
y rurales, que consolidan situaciones de exclusién digital (CEPAL, 2020; Martinez, Palma y Veldsquez, 2020).
Ademads, cabe destacar el desafio de coherencia en la experiencia de usuario a través de la ventanilla Unica
virtual y presencial, que exige asegurar la articulacion entre distintas instituciones participantes del proceso de
atencion al publico y quienes estan a cargo de la atencién virtual. Sin embargo, y como quedd de manifiesto
durante la pandemia de COVID-19, las tecnologias digitales pueden ser esenciales para integrar la oferta
programatica social y facilitar el acceso.

iii) El acompanamiento familiar como instancia de ventanilla unica

La ventanilla Unica puede expresarse también en el terreno, enviando a actores a las comunidades para
qgue ofrezcan soluciones integrales a determinados problemas sociales. En este marco, los programas de
acompanamiento familiar, entendido como trabajo social con las personas, familias y comunidades, puede
considerarse un ejemplo de ventanilla Unica personalizada, en que la oferta va en busca de la demanda, en la
medida en que, como parte de su servicio de asistencia y visitas, también ofrece orientacion y derivacion a
otros servicios y politicas (véase el recuadro 1.2). Los programas de acompanamiento familiar suelen cumplir
funciones que van mas alla de su papel de ventanilla Unica y pueden constituir un enlace fundamental entre
las instituciones a cargo de las politicas y las familias receptoras de programas sociales, materializando la
articulacion institucional e intersectorial, e integrando la politica social en el territorio (Cecchini y Holz, 2021).



Capitulo | Comision Economica para America Latina y el Caribe (CEPAL)

Recuadro 1.2
El acompanamiento familiar como ventanilla Unica: el caso de Uruguay Crece Contigo

En la region existe una historia de modelos de intervencion similares en los que la ventanilla unica se materializa a traves
delacompanamiento familiar. Sobre la base de estas experiencias, reflejadas, entre otros, en el marco del sistema Chile
Solidario, Chile Crece Contigo o la Red Juntos de Colombia, se han disenado sistemas y programas en otros paises (Cecchini
y Martinez, 2011). Uruguay Crece Contigo (UCC) es un ejemplo de ello. Uruguay Crece Contigo es una politica nacional
que busca consolidar un sistema de proteccion a la primera infancia destinado a mujeres embarazadas y a menores de
4 anos. Uno de los componentes de Uruguay Crece Contigo es el Programa de Acompanamiento Familiar (PAF), que se
implementa a nivel nacional, con equipos en todos los departamentos del Uruguay. Estos equipos estan conformados
por facilitadores (que funcionan para Uruguay Crece Contigo en su conjunto), supervisores y técnicos que trabajan con
las familias. A traves del Programa de Acompanamiento Familiar, se busca fortalecer el desarrollo de la infanciay de las
practicas de crianza, disminuyendo los riesgos socio sanitarios que obstaculizan el desarrollo de los menores (Ministerio
de Desarrollo Social del Uruguay, 2023).

En el Programa de Acompanamiento Familiar se abordan temas que afectan especialmente a las familias, como
embarazo, cuidados, alimentacion, lactancia, practicas de crianza, acceso a salud y educacion, acceso a prestaciones
socialesy temas de violencia. Entre sus funciones, el Programa de Acompanamiento Familiar también considera actividades
que se podrian caracterizar como funciones de ventanilla unica. Por ejemplo, en cada una de sus modalidades, se orienta
a las familias sobre las prestaciones, programas y servicios a los que tienen derecho y que se ofrecen en su territorio.
Sin embargo, el Programa de Acompanamiento Familiar no solo indica la oferta, sino que tambien acompana en el
proceso de acceso a estas prestaciones para los distintos miembros de la familia. Ademas, frente a las situaciones mas
complejas, el programa actua en coordinacion con otras entidades publicas, como el Instituto del Nino y Adolescente
del Uruguay (INAU), el Instituto Nacional de las Mujeres (INMUJERES) y el Poder Judicial. Cuando se detectan o se
sospecha de situaciones de violencia hacia menores, se articulan estrategias en el marco del Sistema Integral de
Proteccion a la Infancia y a la Adolescencia contra la Violencia (SIPIAV) (Ministerio de Desarrollo Social del Uruguay, 2023).

El Programa de Acompanamiento Familiar, en el marco de Uruguay Crece Contigo, es entonces un ejemplo de
una politica en la que el acompanamiento familiar, como un componente mas entre varios otros, sirve tambien como
ventanilla Unica para guiar a los participantes respecto de las prestaciones y servicios que ofrece el Estado. Ademas, es
un ejemplo de como las entidades publicas se acercan al ciudadano y apoyan en la busqueda de programas pertinentes.

Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de S. Cecchiniy R. Martinez, Proteccidn social inclusiva en América Latina:
una mirada integral, un enfoque de derechos, Libros de la CEPAL, N° 111 (LC/G.2488-P), Santiago, CEPAL, 2011, y Ministerio de Desarrollo Social
del Uruguay, “Programa de Acompafiamiento Familiar (PAF) (UCC)”, 2023, [en linea] https://www.gub.uy/ministerio-desarrollo-social/node/9761.

4. Los recursos humanos: factor critico
en la dimensidon organizacional

El éxito en la transicion del qué hacer al como hacer que las politicas sociales se implementen depende, entre
otros factores, del énfasis otorgado al factor humano en los ministerios de desarrollo social. De esta manera,
en la dimension organizacional de la institucionalidad social merecen especial consideracién la politica de
recursos humanos, las capacidades y la gestion del personal.

En cada etapa del proceso de una politica publica (véase el capitulo Ill), los recursos humanos son actores
clave del éxito, al desempenar un papel fundamental para garantizar la eficiencia y eficacia de las acciones
emprendidas. Desde la fase inicial de formulacién de politicas, las personas son responsables de elaborar
analisis y diagndsticos precisos, identificando los problemas sociales y disefando soluciones efectivas. Su
conocimiento, experiencia y habilidades profesionales, técnicas y administrativas son determinantes para
generar propuestas viables y estratégicas. En la etapa de implementacion, son las personas las que tienen la
responsabilidad de llevar a cabo las acciones planificadas, coordinando los recursos disponibles y asegurando
que se cumplan los plazos y las metas establecidas. Su participacién activa y comprometida es esencial para
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garantizar que las politicas sociales se traduzcan en acciones concretas, generen un impacto y avancen para
alcanzar un desarrollo social inclusivo y sostenible. El factor de recursos humanos es clave en los ejemplos de
mecanismos de ventanilla Unica revisados en este capitulo, y en todas las modalidades se necesita el trabajo
de calidad de los funcionarios publicos.

Las personas que trabajan en el aparato estatal desempenan ademas un papel clave en la evaluaciéon
de las politicas publicas, monitoreando los resultados y posibilitando la realizaciéon de ajustes necesarios
para mejorar la efectividad de las acciones implementadas. Su capacidad para recopilar y analizar datos, vy
su compromiso con la rendicion de cuentas, permiten evaluar con rigurosidad el impacto de las politicas y
tomar decisiones informadas para su mejora continua. Contar con talentos de recursos humanos calificados
es esencial para la implementacion efectiva de politicas sociales y puede hacer la diferencia al implementar
una nueva politica publica.

Ademés de la calificacién, el compromiso de los funcionarios con los objetivos de las politicas es igualmente
crucial. Su motivacién y dedicacion al servicio publico influyen directamente en la calidad de la implementacion
de las politicas y en la capacidad para enfrentar los desafios y superar las barreras que puedan surgir en el
proceso. El compromiso no solo implica una voluntad personal, sino también una comprension profunda de la
importancia de las politicas sociales, por ejemplo, que estas se traduzcan en las transformaciones necesarias
para avanzar en un desarrollo social inclusivo y sostenible.

La calidad de los recursos humanos en el aparato del Estado, su capacidad de liderazgo, sus habilidades
técnicas y su compromiso con la participacion y el didlogo son elementos clave para garantizar la efectividad y el
éxito en la formulacion e implementacién de politicas sociales que respondan a las necesidades y expectativas
de la sociedad (Bouckaert y Halligan, 2008). La naturaleza del trabajo en el sector publico esta experimentando
cambios significativos y constantes, lo que implica la necesidad de que los funcionarios publicos y sus lideres
desarrollen nuevas capacidades y se adapten a las demandas cambiantes (Hammerschmid y otros, 2016).
En un contexto de cambios, la generacion de politicas de recursos humanos proporciona mayor estabilidad para
quienes deben cumplir tareas en el sector publico, reduce los méargenes de discrecionalidad e improvisacion
y genera mayor confianza en la ciudadania.

La institucionalidad social precisa contar con una politica de recursos humanos en el sector publico, que
puede incluir diversos componentes. La planificacion de recursos humanos es crucial para identificar las
necesidades de personal, tanto actuales como futuras (Jackson y Schuler, 2003). Ademas, el reclutamiento y
la seleccion de candidatos calificados es fundamental en la formacion de un equipo talentoso y competente.
El desarrollo y capacitacion de los empleados publicos también es esencial para fortalecer sus habilidades
y competencias. Asimismo, la evaluacion del desempeno proporciona una base para la mejora continua y el
crecimiento profesional (Gémez-Mejia, Balkin y Cardy, 2008). La compensacién y los beneficios adecuados
son componentes importantes para atraer y retener a los empleados mas talentosos. La gestion del
talento también debe considerarse, ya que implica identificar a los empleados con habilidades y potencial
destacados y brindarles oportunidades de desarrollo (Gomez-Mejia, Balkin y Cardy, 2008). Ademas, la gestién
del cambio es esencial para adaptarse a los desafios que se van presentando y promover una cultura de
innovacion y mejora continua (Pollitt y Bouckaert, 2004). El levantamiento de procesos y fortalecimiento
de la institucionalidad de la politica de recursos humanos es una tarea que cruza la politica de recursos
humanos. Estos elementos permiten fortalecer las habilidades y competencias de los empleados publicos,
promover una cultura de innovaciéon y mejora continua, y atraer y retener a los talentos méas destacados
(Shafritz y otros, 2017).

La gestién de los recursos humanos es crucial para avanzar en el fortalecimiento de la institucionalidad
social y deberia considerar, entre otras funciones, la planificacion, seleccién, capacitacién (habilidades),
desvinculaciéon y carrera funcionaria. La existencia de funcionarios publicos con carrera funcionaria puede
fortalecer la institucionalidad social a través de varios mecanismos, como la experiencia y competencia
especifica para la toma de decisiones informadas, el compromiso con los intereses del pais a largo plazo, més
alla de los ciclos politicos, y la mayor continuidad y estabilidad en la implementaciéon de politicas publicas.
Las caracteristicas y condiciones de la carrera funcionaria pueden variar considerablemente de un pais a otro,
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al igual que la proporciéon del personal que tiene una carrera funcionaria. Administrativamente, el concepto
mismo de funcionario de carrera puede ser diferente en distintos paises, segun la legislacion y tradicion de
cada uno, y se identifican casos en que se diferencia por ejemplo entre funcionario y empleado publico, lo
que conlleva distintos derechos y responsabilidades. En este contexto, la informacién entregada por algunos
paises’ muestra que los funcionarios de carrera del Ministerio de Desarrollo Social representan una proporcion
variada en la region: llegan al 10% en Chile, al 7% en México, al 9% en Panamé vy al 22% en el Paraguay.
Lamentablemente, no existen andlisis regionales mas detallados sobre la dimensién del personal del area
social. Una excepcién es el andlisis regional realizado entre 2012 y 2015 dedicado a los recursos humanos del
sector publico, que presenta el indice de desarrollo del servicio civil para América Latina que publicé el Banco
Interamericano de Desarrollo (BID) para 16 paises, donde se indica que el Brasil, Chile y el Uruguay destacan
con el mayor desarrollo en politicas de recursos humanos entre los paises latinoamericanos (Arenas de Mesa
y Mosqueira, 2021).

La implementacién efectiva de politicas sociales para el cumplimiento de la Agenda Regional de Desarrollo
Social Inclusivo en América Latina y el Caribe exige el reconocimiento del papel fundamental de los recursos
humanos en el aparato del Estado, asi como el fortalecimiento y la modernizaciéon de sus capacidades y
habilidades. El éxito en la implementacién de las politicas sociales y el logro de los objetivos de desarrollo social
inclusivo dependen, entre otros factores, de poder contar con recursos humanos capacitados, comprometidos
y orientados al servicio publico, capaces, a través de su trabajo, de generar impacto, reducir la desigualdad y
avanzar hacia un desarrollo social inclusivo y sostenible en la region.

C. Dimension técnico-operativa: los sistemas
de informacion y las oportunidades
de la transformacion tecnologica

1. Los sistemas de informacion social y de registro

Los sistemas de informaciéon son instrumentos que utiliza la politica publica para reunir datos sobre aquellos
ambitos de su competencia, o que contribuye a aumentar la racionalidad y transparencia en la toma de
decisiones. En el caso de la politica social, los sistemas de informacién social son fundamentales en todas sus
fases (disefno, implementaciéon, monitoreo y evaluacion), asi como para coordinar acciones, identificar ambitos
de complementariedad y evitar posibles duplicidades. En un sistema de informacién social pueden haber
diversos subsistemas o tipos de registro, que pueden clasificarse en: i) registros de posibles destinatarios, que
reunen informacién sobre la poblacién que cumple las condiciones para poder participar de las prestaciones
y servicios sociales; ii) registros de participantes, con datos de las personas que efectivamente participan de
esas prestaciones y servicios, y iii) registros administrativos, registros georreferenciados y encuestas sociales,
asi como datos que no son declarados por las personas, pero que si son Utiles para fines de la politica social
(Van Hemelryck, 2021).

Para una correcta implementacién y uso de los sistemas de informacién no basta solamente con contar
registros, sino que se necesitan otros componentes, como una institucionalidad fortalecida, una adecuada
gobernanza de datos (incluida la proteccion de datos personales) y capacidad de gestién de la informacion
(operacionalizacion, infraestructura de tecnologias de la informacion y las comunicaciones (TIC) y software).
Contar con este conjunto de elementos permitird que el sistema de informacioén social sea mas eficiente,

7 Datos entregados por representantes de los ministerios de desarrollo social en el marco de reuniones técnicas preparatorias de la Quinta Reunion de la Conferencia
Regional sobre Desarrollo Social de América Latina y el Caribe.
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lo que reduce los costos financieros y el tiempo, ademés de incrementar la transparencia. Asimismo, apoya
una mirada mas integral y consolidada, abierta a la retroalimentacion y a contar con informacién de mejor
calidad, que esté disponible de forma inmediata para los encargados de tomar las decisiones. Sin embargo,
también hay riesgos, vinculados sobre todo a la seguridad de la informacién, pero también a la exclusion
de algunos grupos de la poblacién y a la transformacion de los espacios virtuales en la Unica fuente de
informacién valida, en detrimento del contacto directo con la ciudadania (Berner y Van Hemelryck, 2020;
Van Hemelryck, 2021).

La informacién recogida sirve para gestionar programas sociales de forma integrada, identificando las areas
en que, por ejemplo, estos se complementan o se duplican, asi como aspectos que no han sido abordados
y que deben atenderse. Asimismo, contar con informacion social permite el monitoreo y evaluacién de las
politicas publicas, una tarea fundamental para determinar su efectividad y eficiencia. La informacién también
puede utilizarse para crear instrumentos de caracterizacidon socioecondmica, que permitan verificar que los
destinatarios de los programas cumplan con los criterios de elegibilidad. Ademas, los sistemas y registros de
informacién social desempenan un papel fundamental ante situaciones de crisis y emergencia, en las que se
precisa contactar rapidamente a los posibles destinatarios de las politicas sociales.

También es importante que los sistemas tiendan a la interoperabilidad, es decir, a fortalecer el intercambio
de datos de distintas fuentes, ya sean fisicas o digitales. Para ello, las entidades publicas deben trabajar
de manera coordinada, compartiendo la informacion con la que cada una cuenta para detectar espacios
de articulacién y complementariedad, asi como lagunas de datos donde sea preciso iniciar acciones. Este
no es un ambito facil de desarrollar pues en muchas ocasiones los silos institucionales llevan a considerar
la informaciéon como un espacio de poder, susceptible de generar evaluaciones espurias de la gestién. Sin
embargo, cuando se implementa la interoperabilidad de datos aumentan las sinergias, lo que incrementa la
eficiencia para los distintos generadores y usuarios de la informacién, mejorando, a su vez, la transparencia
y la cultura de colaboracién, que redundan en politicas publicas de mejor calidad.

Las estrategias mas comunes de levantamiento de informacion son las encuestas masivas, el registro
de los participantes de los programas (es decir, aquellos que relnen los requisitos para acceder a los bienes
0 servicios sociales), el registro por demanda (el participante solicita su ingreso y el de los miembros de
su hogar al registro) y la inscripcidon automéatica (todos los que nacen o residen en el pals pasan de manera
automatica a formar parte del registro). La tendencia a nivel mundial es incorporar a la mayor cantidad de
personas a los sistemas de informacion, independientemente de sus caracteristicas. Sin embargo, para poder
realizar levantamientos de datos de forma regular es preciso contar con acuerdos institucionales amplios
y un soporte institucional adecuado, en particular de recursos econdémicos y de capacidades humanas,
técnicas vy logisticas para cubrir la mayor cantidad de poblacién. En la region, el mecanismo mas utilizado
para estos fines es la encuesta masiva. De los 14 paises para los que se cuenta con datos, 11 (Argentina,
Bolivia (Estado Plurinacional de), Brasil, Colombia, Costa Rica, Ecuador, El Salvador, Panama, Paraguay, Peru
y Republica Dominicana) utilizan esta via para levantar informacién, 2 (Chile y Haiti) también utilizan registros
por demanda, y solo 1 (Uruguay) también realiza inscripcion automatica®.

Los sistemas de informacién social suelen estar a cargo de los ministerios de desarrollo social o entidades
equivalentes. De los 21 paises para los que se cuenta con informacion, en 15 la entidad responsable del
sistema es el Ministerio de Desarrollo Social o su equivalente, en 4 paises depende de la Presidencia de la
Republica (generalmente por medio de alguno de sus érganos adscritos) y solo en 2 pafses el manejo del
sistema estd a cargo de una institucion auténoma (véase el grafico 1.10A).

8 Estimacion sobre la base de informacién disponible en sitios oficiales de los paises y entregada por contrapartes de los ministerios de desarrollo social.
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Grafico .10
Ameérica Latina y el Caribe: autoridad a cargo de los sistemas nacionales de informacion
y los registros de participantes

A. Sistemas nacionales de informacion (21 paises)®
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Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL) e informacién disponible en sitios oficiales de los paises (para su subgréfico B).

@ Los paises considerados son: Antigua y Barbuda, Argentina, Bahamas, Belice, Bolivia (Estado Plurinacional de), Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, Guatemala,
Haitf, Honduras, Jamaica, México, Panamd, Paraguay, Perd, Repiblica Dominicana, Trinidad y Tabago, y Uruguay.

b Los paises considerados son: Antigua y Barbuda, Argentina, Bahamas, Belice, Bolivia (Estado Plurinacional de), Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Fcuador, El Salvador,
Guatemala, Haiti, Honduras, Jamaica, México, Panama, Paraguay, Per, Republica Dominicana, Trinidad y Tabago, y Uruguay.

Algo muy similar ocurre con los registros de participantes. De los 22 paises con informacién disponible,
en 16 paises la autoridad a cargo de los registros es un Ministerio de Desarrollo Social o entidad equivalente,
mientras que en 4 paises la autoridad responsable es la Presidencia de la Republica y solo en 2 paises el
registro de participantes esté a cargo de una instituciéon auténoma (véase el grafico .10B).

En la mayoria de los paises, ademas, la misma autoridad es la que esté a cargo del sistema de informacién
social y del registro de participantes, situacién que facilita el potencial de integracién de ambos. Entre los
18 pafses para los que se tienen datos comparables, se identifican dos excepciones: i) Argentina: el sistema de
informacion social estd a cargo de la Presidencia de la Nacion (a través del Consejo Nacional de Coordinacion de
Politicas Sociales), mientras que una entidad auténoma (Administracién Nacional de la Seguridad Social (ANSES))
es la responsable del registro de participantes, vy ii) Paraguay: la Presidencia de la Republica (por medio del
Gabinete Social) es la autoridad encargada del sistema de informacién, mientras el registro de participantes
estd a cargo del Ministerio de Desarrollo Social.
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La realidad de los paises es heterogénea en cuanto al nivel de cobertura, integracion e interoperabilidad,
mecanismos de verificacion, instrumentos de focalizacién y tipo de programas que usan los datos de los
sistemas de informacién y de registros de destinatarios. Asi, al evaluar el nivel de avance de los sistemas
de registros de destinatarios se observan tres grupos de paises: i) la Argentina, el Brasil, Chile, Colombia,
Costa Rica, el Pert y el Uruguay, con un nivel avanzado; ii) el Ecuador, El Salvador, México, Panama vy la
Republica Dominicana, con un sistema de registro intermedio, v iii) Bolivia (Estado Plurinacional de), Haiti y
el Paraguay, con un registro de destinatarios en proceso de construccion (Berner y Van Hemelryck, 2020).
En el recuadro 1.3 se presenta un ejemplo de los esfuerzos de Chile que, como otros paises, en las ultimas
décadas ha buscado avanzar en esta materia.

Recuadro 1.3
El Sistema Integrado de Informacion Social (SIIS) de Chile

El Sistema Integrado de Informacion Social (SIIS) tiene su antecedente en la Ley num. 19949, de 2004, que crea el Sistema
de Proteccion Social para Familias en Situacion de Pobreza denominado “CHILE Solidario” (actual subsistema Seguridades
y Oportunidades). Es la plataforma digital que brinda soporte informatico al sistema de proteccion socialy que articula
todos los datos provenientes de municipalidades y entidades publicas en el Registro de Informacion Social (RIS). Ello
facilita la interoperabilidad para intercambiar informacion, pues el SIS no solo brinda soporte informatico al sistema
de proteccion social, sino que ademas es utilizado a distintos niveles y por diversas entidades publicas (Covarrubias,
Irarrazaval y Morande, 2011). A su vez, el RIS contiene datos de personas y familias que son o podrian ser beneficiarios
de las prestaciones y programas publicos, de los beneficios y montos que obtienen de ellos, de las caracteristicas que
los hacen elegibles para participar de los beneficios sociales y de sus condiciones socioeconomicas. La informacion
contenida en el RIS es entregada por las municipalidades, asi como por entidades publicas o privadas que administran
prestaciones sociales creadas por ley. Los datos del RIS estan disponibles para que estos mismos actores los utiliceny,
cuando corresponde, puedan administrar de mejor manera los programas a su cargo, siempre respetando el derecho
a la privacidad de los ciudadanos (Ley num. 19949, 2004; Ley num. 20530, 2011).

ELSIIS también se compone del Registro Social de Hogares (RSH) y otros registros adicionales (como la Ficha Basica
de Emergencia), y gestiona algunos subsistemas sociales como Chile Crece Contigo y Seguridades y Oportunidades,
asi como plataformas con datos estadisticos sobre personas y sus caracteristicas (Van Hemelryck, 2021).

Para identificar y elegir a los usuarios de las prestaciones sociales de acuerdo con los criterios socioeconémicos
de los hogares, a través de los anos se ha contado con varios instrumentos especificos. Primero, en 1980 se creod la
ficha CAS, que entre 1990 y 2007 se reformulé como CAS2 y mas adelante como ficha de proteccion social. Desde 2016
se cuenta con el Registro Social de Hogares (RSH), que almacena informacion de fuentes primarias (autorreporte) que
se integra y actualiza regularmente con fuentes secundarias (datos administrativos del Estado) y tiene un conjunto de
indicadores que miden el bienestar de los hogares (Van Hemelryck, 2021). Esta informacion sirve para seleccionar a los
participantes, disenary redisenar los programas sociales, implementar y monitorear las prestaciones sociales, y evaluar
sus resultados (Ministerio de Desarrollo Social/Banco Mundial, 2018). Ademas, la informacion contenida en el RSH
permite construir la calificacion socioeconomica, mediante la cual los hogares se ordenan en siete tramos. El primero
incluye el 40% de los hogares de menores ingresos, mientras que el ultimo incluye el tramo del 91% al 100% que abarca
a los hogares de mayores ingresos (Berner y Van Hemelryck, 2020).

La implementacion del SIIS se vio motivada por diversos factores, entre ellos la necesidad de brindar flexibilidad
para que los encargados de disenar y ejecutar programas sociales desarrollen sus propios instrumentos de focalizacion
y. de esa forma, se pueda identificar mejor a los posibles participantes. Esto es atractivo para las entidades publicas
que funcionan en el marco del SIIS y utilizan sus datos. Ademas, existe un incentivo para que las personas y los hogares
se registren, y para que los mismos programas soliciten a sus destinatarios inscribirse en el RSH para poder postular a
ellos, lo que permite ampliar la cobertura (Van Hemelryck, 2021). La implementacion del SIIS también se vio favorecida
por los avances tecnologicos y una decision politica de cambiar de un enfoque desde la demanda a uno desde la
oferta, en materia de registros.

Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de H. Berner y T. van Hemelryck, “Sistemas de informacion social y
registros de destinatarios de la proteccién social no contributiva en América Latina: avances y desafios frente al COVID-19", Documentos de Proyectos
(LC/TS.2020/140), Santiago, CEPAL, 2020; F. Covarrubias, I. Irarrézaval y M. A. Morandé, “Sistema Integrado de Informacién Social: Chile”, Sistemas
integrados de informacicdn social: su rol en la proteccion social, V. Azevedo, C. Bouillon e I. Irarrézaval (eds.), Pontificia Universidad Catdlica de Chile,
Centro de Politicas Pablicas, 2011; Chile, Ley 19 949: establece un Sistema de Proteccion Social para familias en situacion de extrema pobreza denominado
Chile Solidario, 2004 [en linea] https://www.bcn.cl/leychile/navegar?idNorma=226081https://www.bcn.cl/leychile/navegar?idNorma=226081; Chile,
Ley 20530: crea el Ministerio de Desarrollo Social y Familia y modifica cuerpos legales que indica, 2011 [en linea] https://www.ben.cl/leychile/
navegar?idNorma=1030861&idVersion=2022-06-13https://www.bcn.cl/leychile/navegar?idNorma=10308618&idVersion=2022-06-13; Ministerio de
Desarrollo Social/Banco Mundial, Registro Social de Hogares, 2018 [en linea] https://www.desarrollosocialyfamilia.gob.cl/storage/docs/RSH_paper_2.
pdfhttps://www.desarrollosocialyfamilia.gob.cl/storage/docs/RSH_paper_2.pdf; T. van Hemelryck, “Sistemas de informacién de proteccion social y
registros de destinatarios”, Caja de herramientas. Gestion e institucionalidad de las politicas sociales para la igualdad en América Latina y el Caribe,
S. Cecchini, R. Holz y H. Soto de la Rosa (coords.) (LC/TS.2021/157), Santiago, CEPAL, 2021.




Capitulo | Comision Economica para America Latina y el Caribe (CEPAL)

Con una mirada centrada solo en la cobertura de los registros de destinatarios también puede clasificarse
a los palises en tres grupos. En el primero se incluyen, en orden decreciente, los paises con mejor nivel de
cobertura (por encima del 75%): Costa Rica, Argentina, Uruguay, Chile y Perd. A continuacién, se ubican
Colombia, la Republica Dominicana, el Ecuador, Panama, el Brasil y Guatemala, donde se cubre a entre uno
y dos tercios de la poblacion. Por Ultimo, Haiti, El Salvador y el Paraguay tienen la cobertura mas baja, inferior
a un cuarto de la poblaciéon nacional (véase el gréafico 1.11).

Grafico l.11

Ameérica Latina (14 paises): poblacion nacional cubierta por el registro de destinatarios,
2023 o ultimo ano disponible
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Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de informacion oficial de los paises.

La importancia de los registros de informacién social se reafirmé en la pandemia de COVID-19. Los paises
de la regién implementaron diversas medidas de emergencia para paliar los impactos de la pandemia en los
sectores mas vulnerables de la poblacién, en la forma de transferencias monetarias y en especie. Sin los registros
de informacioén, no habria sido posible identificar a la poblacion vulnerable y establecer a los destinatarios
de estas prestaciones. Entre marzo de 2020 y octubre de 2021, en América Latina y el Caribe se utilizaron
registros a nivel nacional para implementar 75 medidas, registros a nivel de ministerio para ejecutar 69 medidas,
registros a nivel de programas existentes con anterioridad a la pandemia para implementar 61 medidas vy
nuevos registros para generar 46 medidas. Ademas del tipo de registros, también hubo variedad en cuanto al
tipo de informacién utilizada. Principalmente se emplearon datos administrativos (115 medidas), informacién
declarada por las personas (61 medidas) y la integracion de informacion proveniente de distintas fuentes que,
al cruzarse, proporciona nuevos datos (563 medidas) (Atuesta y Van Hemelryck, 2022) (véase el gréafico 1.12).

Si bien es importante considerar los desafios que se presentan en cuanto a la calidad, cobertura e
interoperabilidad cuando se integran datos administrativos de diversas fuentes, la pandemia de COVID-19
también demostré que los datos administrativos son clave para obtener informacion relevante al momento
de formular medidas. Asimismo, durante la pandemia se puso de manifiesto el creciente rol que pueden
desempenar los grandes datos (big data) en el disefo de las politicas sociales, como quedd demostrado
para los flujos de movilidad. El uso de grandes conjuntos de datos puede proporcionar informacién detallada
y actualizada sobre las necesidades de la poblacion vulnerable y las brechas en la prestacién de servicios
sociales, ofreciendo asi nuevas oportunidades para mejorar la capacidad de respuesta de la politica social, en
escenarios tanto de normalidad como de emergencia, con la ventaja de que su recopilacion desde diversas
fuentes y anélisis puede ser réapida, muchas veces en tiempo real. Entre los desafios se encuentran la adecuada
articulaciéon con el resto de los registros para disponer de un sistema integrado de informacién y el respeto
de la proteccion de la privacidad y el uso responsable de los datos (Naciones Unidas, 2021).
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Grafico .12

Ameérica Latina y el Caribe (30 paises)®: numero de medidas de transferencias monetarias

y en especie de emergencia, segun tipo de registro de informacion social y tipo de datos utilizados,
marzo de 2020 a 31 de octubre de 2021

A.Tipo de registro de informacion social

Registro social de hogares
a nivel nacional

I

|

Registro social de hogares !
anivel de ministerio “ 40 |

o0 institucion |

I

|

Registro a nivel 36 }
de programa !

I

I

I

I

Registro nuevo F 29 |

B. Tipo de datos utilizados

Registros administrativos h 68

Informacion declarada " 47
|
|
|
Integracion de informacion n 44 |
|
|

60 80 1

Il Transferencia en especie
Transferencia monetaria

o
N
o
~
o

Fuente: B. Atuesta y T. van Hemelryck, “Proteccion social de emergencia frente a los impactos de la pandemia de COVID-19 en América Latina y el Caribe: evidencia
y aprendizajes sobre sistemas universales, integrales, sostenibles y resilientes de proteccion social”, Documentos de Proyectos (LC/TS.2022/143), Santiago,
Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), 2022.

Nota: Las categorias de los subgraficos Ay B no son excluyentes, ya que una medida podrfa utilizar informacién de registros sociales y de nuevos registros al mismo
tiempo. También es posible que una misma medida utilice registros administrativos y datos declarados por las personas. En la identificacion del tipo de registro
de informacion social utilizado, 114 medidas no tenfan informacion, mientras que en el caso del tipo de datos utilizados fueron 120 las prestaciones para las
que no se contaba con suficientes detalles para poder clasificarlos.

@ Los paises considerados son: Antigua y Barbuda, Argentina, Bahamas, Barbados, Belice, Bolivia (Estado Plurinacional de), Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica,

Cuba, Dominica, Ecuador, EI Salvador, Granada, Guatemala, Guyana, Honduras, Jamaica, México, Panama, Paraguay, Perd, Republica Dominicana, San Vicente y
las Granadinas, Santa Lucfa, Suriname, Trinidad y Tabago, Uruguay y Venezuela (Republica Bolivariana de).

Acentuado por la necesidad de identificar a la poblacién vulnerable durante la pandemia, el uso de las
tecnologias de la informacion y las comunicaciones (TIC) también se destaca como un elemento fundamental
para complementar el desarrollo de los sistemas y registros de informacion social. Para implementar las
medidas de mitigacién, los paises de la region incorporaron las tecnologias, especialmente a la hora de
comunicar a la poblacién sobre las prestaciones disponibles y la entrega de bienes o servicios asociados a
ellas, utilizando aplicaciones moviles y plataformas en Internet, asi como formularios en linea para postular a
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distintas prestaciones (Berner y Van Hemelryck, 2020). Sin embargo, es importante tener en cuenta que el
uso de tecnologias también plantea desafios de acceso que se cruzan con las desigualdades socioeconémicas
de la poblacion (CEPAL, 2020; Martinez, Palma y Veldzquez, 2020).

2. Los sistemas de informacion y el apoyo al monitoreo
y la evaluacion en la toma de decisiones de la politica social

Los sistemas de informacion social son una herramienta para mejorar el monitoreo y la evaluacion de la politica
social, dos componentes clave para la toma de decisiones (véase el recuadro |.4), dado que en tanto se cuente
con mas informacion sobre la realidad social de la poblacion en general, y de los destinatarios de los bienes
y servicios de la politica social en particular, méas integrales y confiables seran los anélisis de sus resultados
y la atribucién de los factores que intervienen en estos. Mas aun, los sistemas de informacién realmente
integrales no solo han de contener datos y registros demograficos y socioecondémicos de la poblacion, sino
que deben incluir e interactuar con la informacién de la oferta programatica. Asi, mas que una cuestion técnica
o burocrética, la gestion integrada de la informacion tiene un papel central en el disefo, implementacion y
evaluaciéon de un sistema de proteccion social universal y sensible a las diferencias (Cunill-Grau, Repetto y
Bronzo, 2015; Martinez, 2015; CEPAL, 2021).

Recuadro |.4
Monitoreo y evaluacion: componentes clave para la toma de decisiones

La evaluacion es un marco de referencia para la formulacion de un proyecto, programa o politica, que permite estimar
y medir elimpacto delinstrumento en cuestion en la poblacion objetivo, asi como los costos que conlleva, para decidir
sobre su implementacion, continuidad o adaptacion. EL monitoreo, en cambio, es un examen continuo, que se realiza
durante la implementacion de los procesos, en que se analiza la productividad y calidad, asi como los tiempos y costos,
de la politica social (Martinez, 2015). Ambos se complementan, pues el monitoreo proporciona indicadores que despues
permiten, al momento de la evaluacion, llegar a conclusiones que contribuyan a mejorar el proyecto o programa.
Para ello es muy importante contar con sistemas de informacion para la gestion que incluyan informacion de ambos
componentes (monitoreo y evaluacion), que son clave tanto para la toma de decisiones como para la generacion de
nuevos conocimientos (Martinez, 2015).

Elobjetivo de la evaluacion es reducir la probabilidad de errores en un programa o proyecto, de modo de maximizar
el impacto y minimizar los costos. Un beneficio de ello es que otorga legitimidad técnica a la politica social, pues
la evaluacion brinda sustento a los pactos sociales que buscan establecer sistemas de proteccion social. Ademas,
representa un avance en téerminos de transparencia y fortalece la institucionalidad, pues permite observar los factores
que deben mejorarse y medir el efecto de los cambios implementados a programas y proyectos. La evaluacion puede
realizarse ex ante, junto con la formulacion, para estimar costos e impactos (ya sean positivos o negativos) y determinar
si el proyecto es viable, o ex post, ya sea durante la operacion del programa para determinar si este debe continuar o
una vez que ha concluido para decidir si conviene realizar otros programas similares (Martinez, 2015).

Por monitoreo se entiende dar seguimiento a los procesos de implementacion de la politica en sus distintos niveles.
El monitoreo esta orientado a analizar la eficacia y eficiencia de los procesos, identificando posibles “desvios” respecto
de lo programado (Cohen y Martinez, 2004). El foco del analisis se pone en el control fisico y financiero, es decir, del
cumplimiento de las actividades establecidas y de la ejecucion de los recursos disponibles. Las actividades de monitoreo
deben programarse, logicamente, durante la etapa de formulacion, a fin de minimizar las dificultades que puedan surgiry
maximizar la utilidad del seguimiento. No obstante, durante la operacion y ejecucion del programa o proyecto se pueden
realizar cambios a las actividades de monitoreo, pues la programacion de estas actividades no puede ser algo rigido,
sino que debe ser flexible y adaptarse a posibles contingencias que surjan durante la implementacion (Martinez, 2015).

Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de E. Cohen y R. Martinez, Manual: formulacion, evaluacién y monitoreo
de proyectos sociales, Santiago, CEPAL, 2004 [en linea] https://dds.cepal.org/redesoc/archivos_recursos/242/Manual_dds_200408.pdf; R. Martinez,
“Monitoreo y evaluacion de las politicas y programas de proteccion social”, Instrumentos de proteccion social: caminos latinoamericanos hacia la
universalizacion, Libros de la CEPAL, N° 136 (LC/G.2644-P), S. Cecchini y otros (eds.), Santiago, CEPAL, 2015.
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A partir de un analisis de las estructuras organizacionales de los ministerios de desarrollo social de la regién,
en 14 paises se identifica la presencia del monitoreo y la evaluacién como una unidad o departamento. De
estos paises, 12 cuentan con entidades dedicadas tanto a la evaluacién como al monitoreo en los ministerios
de desarrollo social. Las excepciones son Costa Rica (solo evaluacién) y Suriname (solo monitoreo). Cabe
mencionar que este anélisis ha sido realizado conforme la disponibilidad de informacién oficial por parte de

los paises (véase el cuadro I.1).

Cuadro .1

América Latina y el Caribe (14 paises): entidades a cargo del monitoreo y la evaluacion
de acuerdo con los organigramas de los ministerios de desarrollo social, 2023

Ministerio de Desarrollo Social
o entidad equivalente

Evaluacion Monitoreo

Argentina Ministerio de Desarrollo Social Direccién Nacional de Seguimiento de la Gestion; Direccion de Gestion de Informacién Social
Brasil Ministerio de Desarrollo Social Departamento de Seguimiento y Evaluacién

y Combate al Hambre
Chile Ministerio de Desarrollo Social y Familia Subsecretaria de Evaluacion Social
Colombia Departamento Administrativo Subdireccion General de Programas y Proyectos

para la Prosperidad Social
Costa Rica Instituto Mixto de Ayuda Social (IMAS) Unidad de Investigacion, Planificacion

y Evaluacién

Ecuador Ministerio de Inclusién Econémica y Social ~ Direccion de Seguimiento y Evaluacion
El Salvador Despacho Comisionada Presidencial Coordinacion de planificacion estratégica, seguimiento, monitoreo y evaluacion

para Operaciones y Gabinete de Gobierno  de politicas piblicas intersectoriales
Guatemala Ministerio de Desarrollo Social Direccion de Monitoreo y Evaluacién
Honduras Secretarfa de Desarrollo Social Direccion de Seguimiento y Evaluacion

Unidad de Planeamiento y Evaluacion de la Gestion

México Secretaria de Bienestar Unidad de Planeacion y Evaluacién de Programas para el Desarrollo
Perd Ministerio de Desarrollo Direccion General de Seguimiento y Evaluacién

e Inclusién Social
Repdblica Gabinete de Coordinacién Coordinacion de Evaluacion Coordinacién de Planificacion y Monitoreo
Dominicana de Politicas Sociales de Programas Sociales
Suriname Ministerio de Asuntos Sociales y Vivienda Oficina de Investigacion, Planificacién y Monitoreo
Trinidad y Tabago  Ministerio de Desarrollo Social y Servicios  Unidad de Monitoreo y Evaluacién

para la Familia

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

Al considerar la estructura organizacional, es importante destacar que exista una articulacién entre el
monitoreo y la evaluacién, pues ambas fases se alimentan mutuamente y permiten alcanzar mejores resultados
en términos de eficiencia y asignacion de recursos. A su vez, para contar con informacién mas confiable,
eficiente y oportuna, es importante avanzar en la integracion e interoperabilidad de las entidades y los sistemas
a cargo del monitoreo y la evaluacion con otras entidades. En esto, hay que considerar la diferencia entre
evaluar proyectos o programas (lo micro) y evaluar politicas (lo macro).

En el sistema de monitoreo y evaluacion también puede influir la autonomia de las entidades que lo ejecutan.
Ello varia de un pais a otro. El Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social (CONEVAL)
de México es un ejemplo de un organismo autbnomo con amplias competencias en materia de evaluacion de
politicas y programas (véase el recuadro 1.5), y que puede incluir no solo a instituciones publicas, sino a otros
actores, como el sector académico, organizaciones no gubernamentales, grupos religiosos y asociaciones
gremiales. Aunque las diferencias de enfoques y prioridades se traduzcan en una estructura organizacional
diferente, es importante reconocer que el monitoreo y la evaluacion desempenan un papel fundamental en
el logro de un desarrollo social inclusivo y sostenible.
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Recuadro |.5
La evaluacion de la politica de desarrollo social desde un ente autonomo: el caso del Consejo Nacional
de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social (CONEVAL) en México

ElConsejo Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social (CONEVAL) fue creado en 2004 por la Ley General
de Desarrollo Social. Es un organismo auténomo, cuyos objetivos principales son dos: i) normary coordinar la evaluacion
de politicas y programas publicos en el area de desarrollo social y ii) establecer lineamientos y criterios para definir,
identificary medir la pobreza. Ello tiene un impacto en la planificacion del desarrollo social, que abarca una extensa serie
de programas: programas municipales; planes y programas estatales; programas institucionales, regionales y especiales;
el Programa Nacional de Desarrollo Social, y el Plan Nacional de Desarrollo (Ley General de Desarrollo Social, 2004).

La autonomia del CONEVAL es esencial para asegurar la objetividad, imparcialidad y rigurosidad en la medicion y
evaluacion de la politica de desarrollo social en México. Deberia permitir operar sin influencias politicas y contar con la
capacidad de generar analisis imparciales. Ello se reflejaria, entre otras cosas, en su credibilidad y confianza, evaluaciones
objetivas, capacidad de proporcionar recomendaciones basadas en evidencia y transparencia y rendicion de cuentas.

Al emitir los lineamientos de evaluacion que las entidades que participan en la politica social deben cumplir, el
CONEVAL contribuye a la coherencia de las politicas, evitando duplicidades de esfuerzos y recursos, y maximizando los
resultados. Para cumplir con esta funcion, el CONEVAL utiliza los datos generados por el Instituto Nacional de Estadistica
y Geografia (INEGI) para un conjunto de indicadores relacionados con ingreso, educacion, salud, vivienda, alimentacion
y seguridad social, entre otros. Ademas, el CONEVAL mide la pobreza con una periodicidad minima de dos anos para
cada entidad federativa, y cada cinco anos a nivel municipal (Ley General de Desarrollo Social, 2004).

Otra funcion de gran relevancia del CONEVAL es la aprobacion de los indicadores de resultados, gestion y servicios
para los programas sociales a cargo de las dependencias y entidades del gobierno federal. Esto es fundamental porque,
sin esa aprobacion, estas instituciones no pueden celebrar convenios de coordinacion entre ellas, que son instrumentos
promovidos por la Secretaria de Bienestar para facilitar la convergencia de politicas, programas y proyectos de desarrollo
social (Reglamento de la Ley General de Desarrollo Social, 2006).

Para cumplir sus objetivos y metas, el CONEVAL cuenta con un Sistema de Monitoreo y Evaluacion de la Politica de
Desarrollo Social que les da seguimiento. A los efectos del monitoreo, existe una Matriz de Indicadores para Resultados,
que incluye 27 indicadores que miden el cumplimiento de los objetivos. Ademas, al ser un organismo de gobierno, el
propio CONEVAL es objeto de evaluaciones externas con las que se busca mejorar su desempeno e identificar los
avances en cuanto al alcance de sus metas (CONEVAL, 2023).

Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social (CONEVAL),
[en linea] https://www.coneval.org.mx/Paginas/principal.aspx; “Planeacién y Sistema de Monitoreo y Evaluacién del CONEVAL” [en Iinea] https://
www.coneval.org.mx/quienessomos/Paginas/Planeacion_sistema_monitoreo.aspx; T. Escotto Quesada, “Mecanismos de coherencia y coordinacion
de las politicas sociales”, Caja de herramientas. Gestion e institucionalidad de las politicas sociales para la igualdad en América Latina y el Caribe
(LC/TS.2021/157), S. Cecchini, R. Holz y H. Soto de la Rosa (coords.), Santiago, CEPAL, 2021; México, “Ley General de Desarrollo Social”, 2004 [en linea]
https://www.coneval.org.mx/Evaluacion/NME/Documents/Ley_General_de_Desarrollo_Social.pdf; México, “Reglamento de la Ley General de Desarrollo
Social”, 2006 [en linea] https://www.coneval.org.mx/rw/resource/coneval/normateca/2347.pdf.

D. Dimension financiera: la gestion sostenible
y la sostenibilidad financiera de la proteccion social

1. Elgasto publico en el sistema de proteccion social contributiva
y no contributiva

La evolucién del gasto social ilustra la magnitud de los desafios que enfrenta la regién para avanzar hacia un
desarrollo social inclusivo y sostenible (CEPAL, 2022a). El actual contexto de crisis en cascada a nivel mundial
y regional, con efectos econémicos, sociales y medioambientales, genera presiones sobre la politica fiscal para
responder con medidas sostenibles, inclusivas y suficientes, que permitan no solo aliviar el impacto de la crisis,
sino también retomar la senda hacia el logro de los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS) (CEPAL, 2023a).
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Es importante contar con una disponibilidad suficiente de datos para hacer un seguimiento y anélisis del
financiamiento y sus fuentes, ya sea que provengan del exterior (deuda externa o donaciones), de reservas
o de la movilizacion de recursos internos (reasignaciones), de forma de incorporar al andlisis los desafios que
implican los factores exégenos de la economia mundial.

En esta seccién se presenta un panorama de la dimensién financiera a la luz de los datos disponibles para
analizar la politica publica social desde un punto de vista financiero, especificamente la gestion de recursos de
los ministerios de desarrollo social e instituciones equivalentes. Para ello, se utilizan las estadisticas fiscales
agregadas, la Base de Datos de Programas de Proteccion Social No Contributiva en América Latina y el Caribe?
y el Banco de Datos de Encuestas de Hogares (BADEHOG), disponible para 14 paises de la region.

a) Elanalisis del gasto publico socialy el gasto de los ministerios
de desarrollo social

Las cifras publicadas en el Panorama Social de América Latina y el Caribe, 2022 muestran que en 2021
el gasto social del gobierno central alcanzd, en promedio, un 13% del PIB en América Latina (un 15,3%
del PIB en América del Sur y un 10,5% del PIB en Centroamérica, México y la Republica Dominicana) y
un 14,1% del PIB en el Caribe'. Al contrastarlo con el tamario poblacional de cada pafs, el gasto promedio
per cépita, en dolares a precios constantes de 2018, fue de 1.160 ddlares en América Latina (1.529 ddlares
en América del Sur y 745 dolares en Centroamérica, México y la Republica Dominicana) y de 2.140 ddlares
en el Caribe (CEPAL, 2022a).

En respuesta a la crisis provocada por la pandemia de COVID-19, el gasto publico social alcanzé el nivel
mas alto en 2020 como porcentaje del PIB (CEPAL, 2022b) y aunque retrocedié en 2021 se mantuvo superior
al gasto realizado en 2019 (CEPAL, 2022a). Este aumento de recursos en 2020 se destiné a las funciones! de
proteccion social, con un alza del 1,7% del PIB en América Latinay un 0,6% del PIB en el Caribe (principalmente
por las transferencias de emergencia), y en salud, con un aumento del 0,4% del PIB en América Latina y
un 0,9% del PIB en el Caribe.

La tendencia histérica muestra que las funciones de proteccion social, educaciéon y salud son las de mayor
volumen de gasto publico. La funcion de proteccion social alcanzéd los mayores niveles en el presente siglo
en respuesta de la pandemia de COVID-19 en 2020 y 2021, con cifras del 5,3% del PIB en América Latina
(un 77% del PIB en América del Sur y un 2,5% en Centroamérica, México y la Republica Dominicana) vy
el 3,6% en el Caribe. A su vez, el monto promedio de la proteccién social en América Latina en doélares per
capita a precios constantes de 2018 fue de 566 ddlares en 2021 (885 doélares en América del Sury 202 délares
en Centroamérica, México y la Republica Dominicana) y 608 délares en el Caribe. De acuerdo con los datos
preliminares para 2022, se estima que el gasto habria continuado una tendencia a la baja. El gasto total del
gobierno central para 2022 se contrajo (21,9% del PIB en 2022) respecto de 2021 (23,3% del PIB) (CEPAL, 2023c).

A modo de comparacion, la situaciéon de los paises de la Organizacion de Cooperacion y Desarrollo
Econdémicos (OCDE) en 2021, segun la Clasificacion de las Funciones del Gobierno, muestra un gasto social
promedio con cobertura de gobierno general del 32,5% del PIB'2, y la funcién con mayor gasto es la proteccion
social, con un 171% del PIB.

9 Veéase informacion sobre programas de transferencias condicionadas, pensiones sociales y programas de inclusion laboral y productiva [en linea] http://dds.cepal.
org/bpsnc/.

10 Valor correspondiente a cinco paises para los que se dispone de datos: Bahamas, Barbados, Guyana, Jamaica y Trinidad y Tabago.

" Se utiliza el clasificador funcional. Las funciones sociales son: i) proteccion del medio ambiente, ii) vivienda y servicios comunitarios, iii) salud, iv) recreacion,
cultura y religién, v) educacion y vi) proteccion social.

12 Los 30 paises que conforman el promedio son: Alemania, Australia, Austria, Bélgica, Chequia, Dinamarca, Eslovaquia, Eslovenia, Espafia, Estados Unidos, Estonia,
Finlandia, Francia, Grecia, Hungrfa, Irlanda, Islandia, Israel, Italia, Japdn, Letonia, Lituania, Luxemburgo, Noruega, Polonia, Portugal, Reino de los Paises Bajos,
Reino Unido, Suecia y Suiza.




Capitulo | Comision Economica para America Latina y el Caribe (CEPAL)

El crecimiento real del gasto'® en la funcion de proteccion social alcanzé tasas del 48,1% en 2020y el 1,8%
en 2021 en América Latina (30,6% vy un 3,5% en América del Sur, 67.9% vy -0,6% en Centroamérica, México
y la Republica Dominicana) y del 30,3% vy el 30,4% en el Caribe, respectivamente. Este importante nivel de
crecimiento marca un precedente a la hora de evaluar la capacidad que tienen los ministerios de desarrollo
social para gestionar y ejecutar mayores niveles de recursos financieros.

Si bien el gasto en proteccion social en la region se destina principalmente a financiar los sistemas de
pensiones, también se destina a programas de inclusion laboral y seguros desempleo, transferencias no
contributivas y subsidios. En este contexto, los ministerios de desarrollo social en los paises de la region, en
concordancia con sus compromisos de gestion, se enfocan sobre todo en la politica de proteccién social no
contributiva y de apoyo a la inclusion social y laboral, o que se refleja en su estructura de gasto, particularmente
en el objetivo de erradicar la pobreza'* y asi dar cuenta del ODS 1 (Poner fin a la pobreza en todas sus formas
y en todo el mundo). En el gréfico .13 se muestra el gasto publico de los ministerios de desarrollo social o
institucion equivalente dedicada al desarrollo social'®, que entre los 20 paises de América Latina y el Caribe
alcanzo, en promedio, el 0,9% del PIB en 2021. Esto equivale a un 3,5% del gasto publico total en 2021 y un
7% del gasto publico social en ese mismo ano’®.

Grafico .13
Ameérica Latina y el Caribe (20 paises): gasto del gobierno central de los ministerios de desarrollo social

o equivalentes, por pais y subregion, 2021
(En porcentajes del PIB y del gasto publico total)
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Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de informacion oficial de los paises.
Nota: Las cifras de Bolivia (Estado Plurinacional de) y Panamé corresponden a 2020. Los datos de gasto publico provienen de la Clasificacién de las Funciones del
Gobierno como referencia de la magnitud de recursos de los ministerios de desarrollo social o instituciones equivalentes.

13 Enddlares de 2018.

4 Sobre la base del portal de Institucionalidad Social para América Latina y el Caribe del Observatorio de Desarrollo Social en América Latina y el Caribe de la CEPAL
(véase [en linea] https://dds.cepal.org/bdips/dim23.php).

5 Enalgunos paises, la inversion de los Fondos de Inversion Social (FIS), que concentran una parte importante de los recursos financieros para implementar acciones
como transferencias no contributivas o programas sociales, forma parte del gasto del Ministerio de Desarrollo Social. Esto ocurre en Chile con el Fondo de Solidaridad
e Inversion Social (FOSIS), en Guatemala con el Fondo de Desarrollo Social y en el Pert con el Fondo de Cooperacién para el Desarrollo Social (FONCODES). En
otros, en cambio, se establecen partidas contables independientes, como ocurre en Bolivia (Estado Plurinacional de) con el Fondo Nacional de Inversion Productiva
y Social, en El Salvador con el Fondo de Inversion Social para el Desarrollo Local (FISDL) y en Honduras con el Fondo Hondurefio de Inversion Social (FHIS).

16 Es importante considerar que hay diferencias en el método de recoleccion de estos datos. Si bien ambos corresponden a Estadisticas de Finanzas Pablicas, uno
refiere a clasificacion institucional de los ministerios de desarrollo social y el otro refiere al gasto piblico social y total de la clasificacion de las funciones.
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b) Estimacion del gasto publico en programas de transferencias publicas
no contributivas

A la luz de la informacion disponible en la Base de Datos de Programas de Proteccion Social No Contributiva
en América Latina y el Caribe de la CEPAL", sobre programas de transferencias condicionadas y los sistemas
de pensiones no contributivas'®, la evolucién del gasto en programas de transferencias condicionadas en
21 paises de América Latina y el Caribe se incrementd sostenidamente desde 2000 hasta 2013, cuando
alcanzoé su maximo nivel (en promedio un 0,3% del PIB). Después de la reduccion experimentada en los ahos
siguientes, el gasto en esos programas fue parte de los esfuerzos de los paises para enfrentar los efectos de
la pandemia, y llegd a un valor promedio del 0,27% del PIB en 2020y al 0,26% del PIB en 2021, ano en que
la Argentina y el Ecuador presentaron los mayores niveles de inversion, con un monto equivalente al 0,52%
del PIBy el 1,02% del PIB, respectivamente. Al considera el periodo 2019-2021, el Ecuador y México muestran
los mayores aumentos en la inversion en programas de transferencias condicionadas, de 0,4 y 0,2 puntos
porcentuales, respectivamente.

En términos de cobertura, la proporcién de la poblacidon que pertenece a hogares destinatarios de los
programas de transferencias condicionadas se ha mantenido desde 2009 por sobre el 20%. Entre 2019y 2021,
esta cobertura se elevé del 21,9% al 25,9%. Los paises con mayor cobertura en 2021 son Bolivia (Estado
Plurinacional de) (57%), México (49%) y la Republica Dominicana (34%)'9. Cabe sefalar que los paises
con mayor aumento de cobertura entre 2019 y 2021 fueron el Ecuador (11 puntos porcentuales) y México
(15 puntos porcentuales).

Los niveles de cobertura y gasto de las pensiones no contributivas han aumentado considerablemente
de 2000 a la fecha. A inicios de este siglo, la cobertura de estos programas alcanzaba un 3,4% de la poblacion
de 65 anos y mas, con un nivel de inversién promedio del 0,23% del PIB en 25 paises de América Latina y
el Caribe. En 2021, se llegd a una cobertura del 26,6% de la poblacién de 65 afos y mas, con una inversion
promedio del 0,48% del PIB. La ampliacion casi universal de estas pensiones en México, que se suma a la
experimentada en anos previos por el Estado Plurinacional de Bolivia, asi como el aumento de la cobertura
en Chile y el Paraguay, han contribuido al incremento regional de la cobertura de los sistemas de pensiones
no contributivas desde 2019 (Arenas de Mesa, Robles y Vila, 2023). Entre 2019 y 2021, la inversion en estos
programas aumenté mas de 0,1 puntos porcentuales del PIB en Bolivia (Estado Plurinacional de), Chile y
Guyana. Cabe destacar que los paises con mayor nivel de gasto en estos programas en 2021, superior al 1,5%
del PIB en cada caso, eran Bolivia (Estado Plurinacional de), Guyana y Trinidad y Tabago.

Las transferencias de emergencia para enfrentar los efectos de la pandemia de COVID-19 fueron la
herramienta que concentré el mayor incremento del gasto en proteccién social, y alcanzaron su méaximo
estimado del 1,59% del PIB para América Latina y el Caribe entre junio y agosto de 2020 y su minimo entre
septiembre y diciembre de 2021, con un 0,70% del PIB. También se estimé que el gasto promedio por habitante
para 30 paises considerados de la region fue de 87,2 ddlares entre enero y diciembre de 2021 (CEPAL, 2022b).

c) Estimacion del gasto publico segun las encuestas de hogares

Como complemento de las estadisticas de gasto publico descritas, basadas en datos administrativos, es
posible estimar las transferencias publicas no contributivas que reciben los hogares, los ingresos de dichas
transferencias y su impacto en la incidencia y la brecha de pobreza y pobreza extrema. Para ello se utilizan las
encuestas de hogares disponibles para 14 paises de América Latina, cuya informacion permite agrupar los
ingresos de los sistemas de pensiones no contributivas??, programas de transferencias condicionadas y otras

7" Vgase [en linea] https://dds.cepal.org/bpsnc/.

8 Los programas de transferencias condicionadas (PTC) buscan reducir la pobreza y fortalecer las capacidades humanas de sus destinatarios. Las pensiones no
contributivas son transferencias monetarias, dirigidas principalmente a las personas mayores o con discapacidad, que el Estado provee a quienes no han tenido
un trabajo formal o no han realizado aportes contributivos (o en un nivel suficiente) a un sistema de pensiones durante su vida laboral.

9 Se consideran el Bono Juancito Pinto y el Bono Juana Azurduy de Bolivia (Estado Plurinacional de), las Becas para el Bienestar Benito Juarez de México y el
programa Supérate de la Republica Dominicana.

20 Se consideran pensiones por vejez e invalidez.
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transferencias publicas?!. En general, estas Ultimas no incluyen descuentos ni transferencias de emergencia
en respuesta a la pandemia de COVID-19.

Como se resume en el cuadro 1.2, se estima que el total de transferencias publicas no contributivas recibidas
por la poblacién durante el segundo ano de la pandemia (2021) alcanzé, en promedio, un 0,87% del PIB, lo
que representa un 6,3% del gasto social del gobierno central y un 3,3% del gasto publico total. Del total de
transferencias, un 0,41% del PIB corresponde a pensiones no contributivas, un 0,26% del PIB corresponde a
programas de transferencias condicionadas y un 0,21 % del PIB corresponde a otras transferencias publicas. En
contraste, en 2019, el total de transferencias fue de un 0,65% del PIB. Ese afno las pensiones no contributivas
también fueron las que concentraron la mayor cantidad de recursos, del orden de 0,34% del PIB, los programas
de transferencias condicionadas se estimaron en un 0,2% del PIB y otras transferencias publicas ascendieron
aun 0,1% del PIB.

Cuadro |.2

América Latina (14 paises)®: gasto promedio en transferencias publicas no contributivas percibidas
por los hogares segun tipo de transferencia, alrededor de 2019y 2021

(En porcentajes del PIB)

- ] e Programas de e T Total de
Afio Pensiones no contributivas T TETETE oS IR e S Otras transferencias publicas transferencias pablicas
2019 0,34 0,20 0,10 0,65
2021 0,41 0,26 0,21 0,87

Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Banco de Datos de Encuestas de Hogares (BADEHOG).
Nota: En 2021, las cifras de Chile, El Salvador y México corresponden a 2020. En 2019, las cifras de Chile corresponden a 2017 y las cifras de Colombia y México
corresponden a 2018.
@ | os paises considerados son: Argentina, Bolivia (Estado Plurinacional de), Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, EI Salvador, México, Panama, Paraguay, Pera,
Repdblica Dominicana y Uruguay.

El destino de estas transferencias puede clasificarse por tipo de poblacién (véase el cuadro 1.3). En 2021,
las personas en situacién de pobreza extrema habrian percibido un 19,8% del total (0,17% del PIB) y las
personas en situacion de pobreza habrian recibido un 23,6% del total (0,21% del PIB). Es decir, un 43,4% del
total de las transferencias (0,38% del PIB) habria llegado a personas pertenecientes a hogares en los que el
ingreso per cépita es inferior al valor de una linea de pobreza y un 56,5% se habria destinado a hogares con
ingresos superiores a una linea de pobreza.

Cuadro 1.3

América Latina (14 paises)®: participacion promedio en las transferencias publicas no contributivas percibidas
por los hogares segun tipo de poblacion, alrededor de 2021

(En porcentajes)

Transferencias que logran

Transferencias que ” .
q superar la linea de pobreza Transferencias sobre Total

Poblacion |gc|)i:1c:g?12 Tll:)%?;i; Pobreza extrema Pobreza lalinea de pobreza

Pobreza extrema 6.5 8.8 55 - 19.8
Pobreza 10,8 - 13,6 - 23,6
No en situacion de pobreza - - - 56,5 56,5
Total 17.3 88 18,3 56,5 100,0

Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Banco de Datos de Encuestas de Hogares (BADEHOG).

Nota: Las cifras de alrededor de 2021 para Chile, El Salvador y México corresponden a 2020.

@ Los pafses considerados son: Argentina, Bolivia (Estado Plurinacional de), Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, EI Salvador, México, Panamé, Paraguay, Perd,
Reptblica Dominicana y Uruguay.

21 Sgincluyen subsidios a bienes y servicios béasicos (alimentacidn, agua, electricidad, gas y otros), becas y otras transferencias sociales y del Estado.
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Al medir la incidencia de la pobreza y la pobreza extrema, antes y después de transferencias publicas no
contributivas, en 2021 se observa una reduccion promedio de 2,8 puntos porcentuales en la incidencia de la
pobreza y de 2,1 puntos porcentuales en la incidencia de la pobreza extrema (véase el grafico |.14A).

Grafico l.14

Ameérica Latina (14 paises)® incidencia de la pobreza y la pobreza extrema y brecha del ingreso promedio
de los hogares para alcanzar la linea de pobreza y pobreza extrema antes y después de transferencias
publicas no contributivas, 2010-2021

A.Incidencia de la pobreza y la pobreza extrema antes y después de transferencias publicas
(En porcentajes de la poblacidn)
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Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Banco de Datos de Encuestas de Hogares (BADEHOG).

@ Los paises considerados son: Argentina, Bolivia (Estado Plurinacional de), Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, El Salvador, México, Panama, Paraguay, Pera,
Republica Dominicana y Uruguay.

b Para las consideraciones del calculo de la brecha, las lineas (de pobreza extrema y pobreza) representan el 100%.

A su vez, los datos disponibles permiten estimar las brechas del ingreso promedio entre las personas que
permanecieron en situacion de pobreza y pobreza extrema, esto es, cuanto le falta a cada persona para que
su ingreso alcance el mismo valor de la linea respectiva. En los 12 anos analizados, el mayor cambio en este
indicador se dio en 2021, cuando hubo una reducciéon de la brecha de ingresos después de las transferencias




Capitulo | Comision Economica para America Latina y el Caribe (CEPAL)

publicas no contributivas para alcanzar dicho umbral, que se estima alcanzé a 7 y 5,3 puntos porcentuales
en pobreza y pobreza extrema, respectivamente, ambos valores muy por encima de los registrados en anos
precedentes (véase el grafico |.14B).

En términos de PIB, la reduccién observada de la brecha de pobreza ha implicado una movilizaciéon de
recursos equivalentes al 0,23% del PIB y al 0,1% del PIB en la brecha de pobreza extrema. Asi, si se pudiera
entregar a cada persona el monto exacto para que su ingreso alcance el mismo valor de la linea de pobreza, sin
considerar los costos administrativos asociados a dicha transferencia, se necesitaria transferir adicionalmente
un monto equivalente, en promedio, al 1,53% del PIB para cumplir con esta meta, mientras que para alcanzar
la linea de pobreza extrema se necesitaria transferir, en promedio, un total equivalente al 0,24% del PIB de los
pafses. Por otra parte, alcanzar un ingreso minimo per cépita equivalente a 1,4 lineas de pobreza 22, significaria
un requerimiento extra promedio del 3,7% del PIB (véase el cuadro 1.4).

Cuadro 1.4

América Latina (14 paises): PIB per capita, gasto publico social per capita del gobierno centraly valorizacion
de las brechas, alrededor de 2021

(En PPA per capita, dolares per capita a precios constantes de 2018 y porcentajes del PIB)

- Gasto piiblico Brecha
EnFPA  (Encilbresaprgos  S0CI pr cdita {En porcentajes del F1B)

o (En dolares a precios D pobreza De 1,4 lineas
percépita)  constantes de 2018) constantes de 2018) exE[rema De pobreza de pobreza

Grupo 1 (Chile, Costa Rica, Panama y Uruguay) 24014 15371 2462 0,1 05 1,4
Grupo 2 (Argentina, Brasil, México, Paraguay, 16 546 8547 1052 0,2 1.3 35
Perd y Republica Dominicana)

Grupo 3 (Bolivia (Estado Plurinacional de), 10 409 4977 682 05 2,8 71
Colombia, Ecuador y EI Salvador)

Promedio de 14 paises 16 926 9476 1349 0,24 1,53 3,70

Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Banco de Datos de Encuestas de Hogares (BADEHOG).
Nota: Para Chile, El Salvador y México, los datos corresponden a 2020.

En virtud de la alta heterogeneidad que caracteriza a América Latina, el cierre de brechas implica un desafio
distinto en cada pais. Asi, al agrupar los paises segun el nivel de ingreso nacional per céapita, el tamano de
las brechas indicadas y el nivel de gasto publico social, es posible estimar lo que significa para cada pais dar
cuenta de estas brechas.

La estimacién presentada permite disenar una estrategia de aumento progresivo del gasto publico en
transferencias no contributivas (no incluye costos administrativos) para que los hogares puedan alcanzar la
linea de pobreza extrema, la linea de pobreza y 1,4 lineas de pobreza. Con un incremento anual promedio del
0,1% del PIB en transferencias de ingreso a hogares bajo la linea de pobreza extrema, todos los paises del
grupo 1 lograrfan la meta de ingresos promedio equivalente a la linea de pobreza extrema en dos anos. Los
paises del grupo 2 lograrian el mismo objetivo en tres anos.

En cuatro anos, todos los paises del grupo 3 podrian lograr la misma meta de superar las brechas de
pobreza extrema proveyendo transferencias de ingresos que representen un incremento promedio anual del
0,2% del PIB. En tanto, si los paises del grupo 1 decidieran adoptar este mismo incremento del 0,2% del PIB
en estos cuatro anos podrian incluso lograr la meta de alcanzar la linea de pobreza.

Los antecedentes expuestos en esta seccion son un elemento mas para estimar la cantidad de recursos
necesarios para poder abordar los desafios de reducir la pobreza y la desigualdad en la region y, con ello,
definir espacios de acuerdo en materia fiscal que permitan avanzar en la definicion de metas y estrategias
en cada pals.

22 | os hogares con ingresos entre 1y menos de 1,8 lineas de pobreza, identificados como estrato “bajo no pobre” se encuentran en situacion de alta vulnerabilidad

a la pobreza (CEPAL, 2019; Martinez y otros, 2022); 1,4 lineas de pobreza refiere a la poblacion mas susceptible de caer por debajo de la linea de pobreza.
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2. Desafios para avanzar en mayor calidad y suficiencia
de la inversidon de los ministerios de desarrollo social:
hacia un estandar minimo para una gestion sostenible
del sistema de proteccidn social

El panorama presentado sobre las caracteristicas del gasto publico social destinado al componente no
contributivo de la proteccién social, que es gestionado por los ministerios de desarrollo social, con los montos,
la distribucion y las fuentes de datos disponibles, muestra, por una parte, los Ultimos avances en materia de
recursos disponibles, y, por la otra, los desafios que persisten para avanzar hacia el desarrollo social inclusivo,
procurando cerrar las brechas de ingresos de los hogares en condicién de pobreza y pobreza extrema.

Un primer elemento para relevar es que persiste el desafio de mejorar las estadisticas disponibles
sobre gasto social, en particular, al poner foco en la proteccion social no contributiva. Actualmente, los datos
disponibles no logran cubrir a todos los paises de la region y las fuentes solo permiten tener una lectura parcial
de los montos y su distribucion, con el riesgo de caer en una doble contabilidad o en una subcontabilidad. Por
una parte, el gobierno central es la Unica cobertura institucional comparable entre los paises y, si bien permite
efectuar un primer andlisis, como se desprende de lo indicado en las ediciones 2021 y 2022 del Panorama
Social de América Latina y el Caribe, no permite incorporar toda la diversidad de situaciones existentes en
los paises de la region (CEPAL, 2022a y 2022b). Por otra parte, las clasificaciones econémica, funcional e
institucional que se disponen constituyen un avance significativo para los analisis de la politica social de los
ministerios de desarrollo social, pero resultan insuficientes para revelar la especificidad y riqueza contenida
en los distintos programas a los que esta refiere. Contar con un sistema de informacion tipo cuenta satélite
de la proteccion social, que permita disponer de cifras de gasto social consolidadas de los distintos niveles de
gobierno (coberturas institucionales) y desagregadas segun funcion, tipo de programa, fuente de financiamiento
y entidad ejecutora permitiria robustecer la institucionalidad social y la toma de decisiones de la politica social.

Los datos de gasto social permiten analizar y evaluar financieramente la politica social. Sin embargo,
la capacidad de estos andlisis y su utilidad para planificar e implementar la politica social mejoraria en caso
de contar de manera extendida con herramientas como el presupuesto por resultados, la contabilidad por
programas Yy la gestion por procesos vinculada a los sistemas de seguimiento y control de gestién en los
paises. Los desafios de la sostenibilidad financiera de las iniciativas de gasto social realzan esta necesidad.
En un contexto en que el gasto social aumentd significativamente en respuesta a la pandemia de COVID-19,
es clave que los ministerios de desarrollo social e instituciones equivalentes evallen la sostenibilidad de los
procesos v las capacidades técnicas de los equipos para afrontar los desafios de ejecucion adecuada y gestion
de un mayor volumen de recursos financieros.

En segundo lugar, la Sexta Reunién del Foro de los Paises de América Latina y el Caribe sobre el Desarrollo
Sostenible, celebrada en 2023, finalizé con la aprobacion del documento “Conclusiones y recomendaciones
acordadas entre los Gobiernos reunidos en la Sexta Reunién del Foro de los Paises de América Latinay el Caribe
sobre el Desarrollo Sostenible” (CEPAL, 2023b), donde los representantes de los paises reconocen que las
desigualdades se han exacerbado y, por tanto, sigue siendo un rasgo predominante en la region. Se reconoce
también, entre otras medidas, la necesidad de aumentar la inversién en servicios sociales, mensaje que se
reitera en el andlisis realizado en el Panorama Social de América Latina y el Caribe, 2022 (CEPAL, 2022a). En
contextos de contracciéon econémica, una de las medidas a implementar es la expansion de los sistemas de
proteccién social. La crisis de la pandemia dej6 en evidencia esta necesidad y, por ende, genera la oportunidad
de avanzar en un nuevo pacto social que esté acompanado de un nuevo contrato fiscal (Arenas de Mesa y
Mosqueira, 2021; CEPAL, 2022b).

Esto trae a colacion un tercer punto que cabe tener presente y se refiere a la suficiencia del gasto vy la
capacidad que existe para comprometer una mayor cantidad de recursos financieros para avanzar hacia el
logro de las metas contenidas en el ODS 1 (Poner fin a la pobreza en todas sus formas y en todo el mundo).
Disponer de metas conjuntas en la regién sobre niveles de financiamiento para estas politicas parece un
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camino a atender en tanto pueda facilitar el logro de este objetivo. Las metas definidas deberian alinearse
con lo planteado en el eje 3 de la Agenda Regional de Desarrollo Social Inclusivo (CEPAL, 2020) sobre “Una
institucionalidad social fortalecida’ donde se hace referencia a “resguardar y consolidar el financiamiento de la
politica social” (3.2) protegiendo y garantizando los recursos, ademas de a “abogar por la formulacién de reglas
fiscales que [...] aseguren los recursos necesarios para dar sostenibilidad a las politicas” y reafirmar la politica
social como una inversién por sus impactos en el desarrollo sostenible (social, econdmico y medioambiental).

Los documentos de instancias internacionales similares a la Conferencia Regional de Desarrollo Social de
América Latinay el Caribe, como la Agenda de Salud Sostenible para las Américas 2018-20302% y la Declaracion
de Incheon y Marco de Accién para la realizacion del Objetivo de Desarrollo Sostenible 424, han establecido
metas de financiamiento para el logro de los objetivos en 2030. Ambas instancias fijaron un indicador meta
de gasto en porcentajes del PIB, de entre el 4% y el 6% del PIB en educacién y de un 6% del PIB en salud.
En el caso de educacioén, se adiciona la opcion de que por lo menos el gasto publico en esta area alcance entre
el 15% y el 20% del gasto publico. Cabe mencionar también la Décima Conferencia lberoamericana de Ministros
de Cultura, celebrada en Valparaiso (Chile) en julio de 2007 en la que ministros y altas autoridades de la cultura
propusieron “destinar de forma progresiva al fomento de la cultura un minimo del 1% del presupuesto general
de cada Estado” (SEGIB, 2007 parr. 3 de la parte dispositiva). Al momento de definir las metas mencionadas,
los paises iberoamericanos asignaban, en promedio, un 5% del PIB y un 13,7% del gasto publico a area de
educacion, mientras que en salud el escenario era adverso, ya que solo tres paises de la regién cumplian la
meta del 6% del PIB para el gasto publico destinado a ese sector (Costa Rica, Cuba y Uruguay).

La importancia del ODS 1 para alcanzar un verdadero desarrollo social inclusivo y las experiencias en
otros dmbitos de derechos sociales, como las aqui mencionadas, permiten visualizar la posibilidad de hacer
frente a este desafio de alcanzar la sostenibilidad financiera. Cabe destacar que, si bien el objetivo tiene
distinta viabilidad en paises tan diversos como los de la region, pensar en metas acordes a ello puede ser un
camino para su concrecion y asi dar pasos concretos hacia la universalizacién del ejercicio de derechos vy la
disminucion de la desigualdad en la region.

Entre los aspectos que cabe considerar para establecer una meta para el gasto publico de la proteccion
social no contributiva se incluyen:

e Tener presente la centralidad del objetivo y las metas que lo inspiran, en este caso en clara referencia
al ODS 1, de poner fin a la pobreza, y al ODS 10, de reduccién de las desigualdades.

e Cuantificar el tamano del desafio y estimarlo en términos de requerimientos técnicos, temporales y
financieros. Para esto es central contar con indicadores de cobertura, suficiencia y sostenibilidad financiera.

e Definir una meta que no se altere respecto de los ciclos econdmicos, de manera de hacer frente
tanto a problemas estructurales como a crisis con recursos financieros estables.

e Establecer un indicador en porcentaje del PIB o del gasto publico que permita construir un mensaje
claro respecto a la magnitud de la inversion, que evite recortes presupuestarios (linea de acciéon de
la Agenda Regional de Desarrollo Social Inclusivo 3.2.2).

e Promover la sostenibilidad financiera del gasto publico en proteccién social no contributiva mediante
propuestas innovadoras de ingresos y recaudacién para la politica social.

e Tener presente no solo el gasto destinado a las politicas sociales sino también el costo de no implementar
dichas politicas, es decir, la huella social y econémica que significa no avanzar en inversion social.

e Resaltar laimportancia de la institucionalidad social para implementar este tipo de politicas y el sentido
de inversion de la politica social. Esto supone un aporte a las estrategias de desarrollo econdémico y
social inclusivo y una posible disminucién del riesgo pais.

23 QOrganizacion Panamericana de la Salud (OPS).

2 QOrganizacion de las Naciones Unidas para la Educacion, la Ciencia y la Cultura (UNESCO), Fondo de las Naciones Unidas para la Infancia (UNICEF), Banco Mundial,
Fondo de Poblacion de las Naciones Unidas (UNFPA), Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), Entidad de las Naciones Unidas para la Igualdad
de Género y el Empoderamiento de las Mujeres (ONU-Mujeres) y Oficina del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Refugiados (ACNUR).
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e Asegurar la sostenibilidad fiscal, un factor clave para que el Estado pueda asegurar el acceso de
servicios publicos a la poblacion mas pobre y la sostenibilidad financiera de la proteccion social.

e |nformar con transparencia, accesibilidad y calidad de datos que permiten detectar oportunidades para
que el gasto social sea eficiente y apoye el combate de la corrupcion. Esto incluye la necesidad de
mejorar y armonizar las estadisticas fiscales y sociales con sistemas interoperables de informacion.

La heterogeneidad de los paises de América Latina y el Caribe y los roles que tienen los ministerios de
desarrollo social e instituciones equivalentes en sus respectivos pafses representa un desafio que deja abierta
la orientacion sobre las prioridades y objetivos por cumplir. Cada pais tiene la oportunidad de desarrollar una
estrategia propia que respete su realidad social, econémica vy fiscal.
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Anexo |.A1

Cuadro l.A1.1
Reconocimiento normativo de derechos en instrumentos internacionales

. . Medio
Vivienda > ] Seguridad Desarrollo i o :

R Educacion Trabajo el Salud el Alimentacion anl_l;lr?gte

Pacto Internacional de Derechos

Econémicos, Sociales y Culturales v v v v v v v/ v

Convencién Internacional sobre

la Eliminacion de Todas las Formas v v v v v

de Discriminacion Racial

Convencion sobre los Derechos

de las Personas con Discapacidad v 7 7 - v v v

Convencion sobre la Eliminacion

de Todas las Formas de Discriminacién v v v v v

Contra la Mujer

Convencién Internacional sobre

la Proteccion de los Derechos

de Todos los Trabajadores Migratorios . . s 7 7

y de Sus Familiares

Convencion sobre el Estatuto

de los Refugiados v v v v

Convencidn sobre los Derechos del Nifio v v v v v v v

Protocolo Adicional a la Convencion

Americana sobre Derechos Humanos en v v v v v v

materia de Derechos Econdmicos, Sociales
y Culturales (Protocolo de San Salvador)

Convencion Interamericana sobre
la Proteccion de los Derechos Humanos v v v v v v v v
de las Personas Mayores

Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL).
Nota: v Reconocimiento directo; v* Reconocimiento indirecto; v Reconocimiento directo y acotado.
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Cuadro |.A1.2

Evolucion de los ministerios de desarrollo social y entidades afines

Pais Afio de creacion  Nombre Tipo de entidad
Antigua y Barbuda 2004 Ministerio de Vivienda y Transformacién Social® M
Argentina 1981 Ministerio de Accién Social M
1983 Ministerio de Salud y Accion Social M
1991 Ministerio de Desarrollo Social y Medio Ambiente M
2002 Ministerio de Desarrollo Social M
2018 Ministerio de Salud y Desarrollo Social M
2019 Ministerio de Desarrollo Social M
Bahamas n.d. n.d. n.d.
Barbados n.d. n.d. n.d.
Belice n.d. n.d. n.d.
Bolivia (Estado Plurinacional de) 2006 Ministerio de Planificacion del Desarrollo M
Brasil 1990 Ministerio de Accién Social M
1992 Ministerio de Bienestar Social M
1998 Ministerio de Seguridad y Asistencia Social M
2003 Ministerio de Asistencia Social M
2004 Ministerio de Desarrollo Social y Lucha contra el Hambre M
2016 Ministerio de Desarrollo Social y Agricola M
2019 Ministerio de la Ciudadania M
2023 Ministerio de Desarrollo y Asistencia Social, Familia y Lucha contra el Hambre M
Chile 1990 Ministerio de Planificacion y Cooperacion M
2005 Ministerio de Planificacién M
2011 Ministerio de Desarrollo Social M
2019 Ministerio de Desarrollo Social y Familia M
Colombia 1997 Red de Solidaridad Social A
2005 Agencia Presidencial para la Accion Social y la Cooperacién Internacional P
2011 Departamento Administrativo para la Prosperidad Social® M
Costa Rica 1971 Instituto Mixto de Ayuda Social (IMAS) A
2010 Ministerio de Desarrollo Humano e Inclusién Social® M
Cuba 1994 Ministerio de Trabajo y Seguridad Social M
Dominica n.d. n.d. n.d.
Ecuador 1980 Ministerio de Bienestar Social M
1999 Ministerio de Trabajo y Accién Social M
2000 Ministerio de Bienestar Social M
2007 Ministerio de Inclusion Econdmica y Social® M
El Salvador 2009 Secretaria Técnica de la Presidencia P
2019 Despacho del Comisionado Presidencial para Operaciones y Gabinete de Gobierno® P
Granada 2004 Ministerio de Desarrollo Social y Comunitario M
Guatemala 2008 Consejo de Cohesidn Social P
2012 Ministerio de Desarrollo Social M
Guyana n.d. n.d. n.d.
Haiti 1983 Ministerio de Asuntos Sociales y Trabajo M
Honduras 2007 Oficina Técnica de la Red Solidaria P
2008 Secretaria de Desarrollo Social y Red Solidaria M
2014 Secretaria de Desarrollo e Inclusion Social M
2022 Secretarfa de Desarrollo Social M
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Pais Afo de creacion Nombre Tipo de entidad
Jamaica 1980 Ministerio de Salud y Seguridad Social M
1980 Ministerio de Seguridad Social M
1983 Ministerio de Servicio Publico y Seguridad Social M
1986 Ministerio de Seguridad Social y Asuntos del Consumidor M
1989 Ministerio de Trabajo, Bienestar y Deporte M
1993 Ministerio de Trabajo, Seguridad Social y Deporte M
2000 Ministerio de Trabajo y Seguridad Social M
México 1992 Secretarfa de Desarrollo Social M
2018 Secretarfa de Bienestar M
Nicaragua 1979 Ministerio del Bienestar Social M
1982 Instituto Nicaragiiense de Seguridad Social y Bienestar A
1993 Ministerio de Accion Social M
1998 Ministerio de la Familia M
2007 Ministerio de la Familia, Adolescencia y Nifiez M
Panama 1997 Ministerio de la Juventud, la Mujer, la Nifiez y la Familia M
2005 Ministerio de Desarrollo Social M
Paraguay 1995 Secretaria de Accion Social de la Presidencia de la Reptblica P
2018 Ministerio de Desarrollo Social M
Perl 1996 Ministerio de Promocion de la Mujer y del Desarrollo Humano M
2002 Ministerio de la Mujer y Desarrollo Social M
2011 Ministerio de Desarrollo e Inclusién Social M
Republica Dominicana 2004 Gabinete de Politica Socialf P
Saint Kitts y Nevis 2001 Ministerio de Desarrollo Social y Asuntos de Género M
San Vicente y las Granadinas n.d. n.d. n.d.
Santa Lucia n.d. n.d. n.d.
Suriname 1980 Ministerio de Asuntos Sociales y Vivienda M
Trinidad y Tabago 1989 Ministerio de Desarrollo Social M
2003 Ministerio de Desarrollo Social y Asuntos de Género M
2004 Ministerio de Desarrollo Social M
2010 Ministerio del Pueblo y Desarrollo Social M
2015 Ministerio de Desarrollo Social y Servicios para la Familia M
Uruguay 2005 Ministerio de Desarrollo Social M
Venezuela (Republica 2009 Ministerio del Poder Popular para las Comunas y Proteccién Social M
Bt Gl 2013 Ministerio del Poder Popular para las Comunas y los Movimientos Sociales M

Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de informacion oficial de los paises.
Nota: M =Ministerio o entidad equivalente; A = Entidad auténoma, de rango inferior a un ministerio o entidad equivalente; P = Entidad dependiente de la Presidencia
de la Repdblica.

@ Hoy Ministerio de Salud, Bienestar y Medio Ambiente.

b Tiene la misma jerarquia que un ministerio, pero sus funciones son técnicas, no politicas.

¢ Es un ministerio sin cartera. El rango de Ministro de Desarrollo Humano e Inclusién Social se otorga por decreto a la persona que ejerce la presidencia ejecutiva
del IMAS.

d Entre 2007 y 2017 existi6 de forma paralela el Ministerio Coordinador de Desarrollo Social, a cargo de coordinar las politicas sociales de diversos ministerios.

€ Existe también un Ministerio de Desarrollo Local, creado en 2019, que reemplazé a la Secretaria de Inclusion Social, creada en 2009. Esta dltima es la sucesora de
la Secretarfa Nacional de la Familia, creada en 1989.

f Es un érgano de coordinacién de los procesos de formulacién, ejecucién y evaluacién de las politicas ptblicas sociales del Gobierno.
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Cuadro .A1.3
Participantes de las instancias de coordinacion intersectorial dedicadas al desarrollo social

Delegados
de los
distintos
niveles
de gobierno

Usuarios
Fuerzas de los
Armadas  servicios

publicos

Presidente Ministerios ~ Otras
Pais dela de otras  entidades
Republica areas publicas

Asociaciones Entidades Sector

Sindicatos gremiales  religiosas privado

Antigua 1 1 1 1
y Barbuda

Argentina 1 1
Bahamas

Barbados

Belice 1

Bolivia (Estado 1 1
Plurinacional de)

Brasil 1 1
Chile 1 1

Colombia 1 1

Costa Rica 1 1

Cuba

Dominica

Ecuador

El Salvador 1 1

Granada

Guatemala 1 1

Guyana

Haitf

Honduras 1 1

Jamaica

México

Nicaragua

Panama 1
Paraguay

Perd

Repdblica
Dominicana

Saint Kitts
y Nevis

Santa Lucia
Suriname

Trinidad
y Tabago

Uruguay 1 1

Venezuela 1
(Repdblica
Bolivariana de)

Total 1 17 13 2 1 1 1 1 1 1 1

BN =Y == ==y N

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

Como se expuso en el capitulo |, las capacidades institucionales de los Estados son cruciales para acometer
los desafios que conlleva el desarrollo social inclusivo. Los éxitos y fracasos en esta materia dependen de
dichas capacidades en sus cuatro dimensiones, no basta con tener buenas leyes si no se cuenta con una
organizacion y procesos de gestion acordes, con recursos humanos, tecnolégicos y financieros suficientes
y sostenibles que viabilicen la gestion. Asi, es necesario hacer mejoras en todas las dimensiones a la vez.
Asimismo, la institucionalidad de la politica social en general, y de la proteccién social en particular, no son
independientes de la trayectoria institucional y politica de cada pais. Por tanto, su fortalecimiento también
supone considerar cada contexto nacional y procurar armonizar procesos.

El desarrollo de los sistemas de proteccion social en cada contexto nacional o regional varia considerablemente
en funcién de las caracteristicas histéricas de sus modelos de bienestar y su lugar en el mundo, de los
rasgos institucionales de cada pafs (incluidas las capacidades estatales a nivel fiscal), de la implementacién
de politicas, de la estructura y el poder relativo de los distintos grupos sociales y de los rasgos y la evolucion
de los regimenes politicos. De ahi la importancia de considerar el peso de las trayectorias histéricas sobre
las caracteristicas actuales de los sistemas de proteccién social y analizar codmo estos respondieron ante la
pandemia de enfermedad por coronavirus (COVID-19) y a sus secuelas.

En este capitulo se presenta una mirada comparada de paises seleccionados de la Unién Europea vy
Ameérica Latina y el Caribe, dos regiones que comparten la ambicién de desarrollar y mejorar las politicas
sociales. Mas alld de las sabidas diferencias en términos de cobertura, de suficiencia y de las capacidades
institucionales instaladas en los sistemas de proteccion social que caracterizan a ambas regiones, también
se pone énfasis en varios aprendizajes y desafios propios y compartidos, asi como en los retos comunes para
fortalecer el futuro de los sistemas de proteccion social y su institucionalidad. Con ese espiritu, tras revisar
brevemente algunas diferencias histéricas en la construccion de los regimenes de bienestar en Europa vy
América Latinay el Caribe, se plantea una comparacién de hechos estilizados y dimensiones seleccionadas de
las respuestas de la proteccion social no contributiva, con el fin de relevar aprendizajes y desafios compartidos.
Por ultimo, se delinean algunos mensajes finales para orientar el fortalecimiento de la institucionalidad de los
sistemas de proteccion social a largo plazo.

A. La construccion de regimenes de bienestar
en Europa y América Latina y el Caribe:
una perspectiva historica comparada

Las distintas capacidades institucionales y de inversién social en Europa y América Latina y el Caribe, al igual
que la capacidad de respuesta de la politica social ante adversidades y riesgos, no son coyunturales, sino que
expresan diferencias de larga data en su trayectoria histérica. Los procesos de construccién de los sistemas
de proteccién social (pieza clave de los Estados de bienestar) y los modelos institucionales que se derivan de
£S0S pProcesos son, a su vez, inseparables del grado relativo de desarrollo y de los procesos histéricos de cada
pais. Al respecto, un contrapunto basico surge a partir de las caracteristicas y el avance relativo de los Estados
de bienestar. En Europa, la nocién misma de Estado de bienestar deviene del desarrollo, a partir de fines del
siglo XIX, de diversos sistemas de aseguramiento social que acompanan la industrializacion y el surgimiento
del trabajo asalariado y el pleno empleo como horizonte. Su vocacién era garantizar la continuidad del ingreso
de los obreros que habian perdido las solidaridades familiares y locales de la sociedad agricola, y, al mismo
tiempo, asegurar a los patrones la fidelidad, la estabilidad y la calidad de la mano de obra (Esping-Andersen
y Palier, 2008; Esping-Andersen, 2007). En tales configuraciones, el Estado, el mercado, las familias, las
comunidades y la sociedad civil establecen una division del trabajo en torno a la produccién y redistribucion
de recursos que permiten un acceso al bienestar menos desigual (Maldonado, 2023).
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Las tipologias en torno al Estado de bienestar desarrolladas por multiples autores refieren a configuraciones
histéricas con elementos caracteristicos en las esferas econémica, social y politica de las distintas regiones y
paises del mundo, en las que aparecen casos mas o menos universales, segmentados o focalizados en ciertos
grupos de poblacién (Barrientos, 2004; Filgueira, 2007). Ademéas del Estado, hay otros tres grandes actores
—el mercado, las familias y las organizaciones sociales y comunitarias— que también son proveedores de
bienestar y proteccion social, y un sistema integral de proteccion tiene que tomar en cuenta sus interacciones,
aunqgue la responsabilidad primaria de garantizar los derechos econémicos, sociales y culturales recae sobre
el Estado (Cecchiniy Martinez, 2011). El objetivo de garantizar esos derechos se procura mediante diferentes
instrumentos de proteccion social y distintos niveles de cobertura. Més especificamente, los recursos publicos
pueden destinarse para cubrir a toda la poblacién de manera universal (como en el régimen socialdemocrata
de Suecia), a una parte sustancial de la poblacién, mediante mecanismos propios de cada ocupacién o sector
de actividad (como en el régimen corporativo de Alemania), o solamente a la poblacién que vive en situacion
de pobreza.

Como ha documentado ampliamente la CEPAL, en América Latina y el Caribe, una regién con economias
marcadas por una heterogeneidad estructural y altos niveles de informalidad, en general el desarrollo de los
regimenes de bienestar estuvo asociado al aseguramiento de los trabajadores en distintos sectores de actividad,
con niveles variables de suficiencia, cobertura y financiamiento, y han quedado fuera amplios sectores de
la poblacién, en especial rurales (CEPAL, 2012). Durante el siglo XX, los paises de la regiéon no alcanzaron el
pleno empleo, y tampoco lograron establecer efectivamente el contrato laboral (formal) como mecanismo de
asignacion del ingreso y de los empleos disponibles, ni una cobertura universal e igualitaria de la seguridad
social derivada del empleo formal. De ahi la elevada vulnerabilidad de las personas respecto de la pobreza
ante riesgos individuales (problemas de salud, accidentes, desempleo, cambios en la composicién familiar,
entre otros) y colectivos (desde los episodios de crisis hasta los desastres naturales) (Barrientos, 2004). Asi,
los sistemas de proteccién social en América Latina se desarrollaron de manera fragmentada, con limites a la
expansion de la cobertura y un acceso muy desigual a las prestaciones para los distintos grupos de poblacion
(Filgueira y Lo Vuolo, 2020).

Las principales caracteristicas de la proteccion social en la region, en sus componentes contributivo
(seguridad social), no contributivo (asistencia social) y de regulacién del mercado laboral (para el fomento del
trabajo decente), han estado estrechamente vinculadas al modelo de desarrollo (Cecchini y Martinez, 2011).
Al comienzo de su vida independiente, los paises de América Latina se caracterizaron por tener un modelo
primario exportador con un desarrollo precario de las politicas sociales y del propio aparato estatal, con
ejemplos iniciales de seguridad social del sector formal urbano, una asistencia social concebida como caridad,
la implementacion de las primeras politicas sectoriales de educacién y salud, y una escasa o nula regulacion
del mundo del trabajo. Entre las crisis de 1929 y de los anhos ochenta, se adopta un modelo de industrializacion
y desarrollo mediante la sustitucién de importaciones, en el que la proteccion social queda ligada al empleo
formal (la seguridad social abarca al sector formal, sobre todo urbano, de las economias) y la asistencia social
se centra en instrumentos como los subsidios al consumo de alimentos y combustibles, al tiempo que, de
manera centralizada, se desarrollan servicios de salud y educacion con un alcance desigual. Con la crisis de
la deuda, vy el giro hacia la disciplina fiscal y la moderacion del gasto publico y social durante las décadas
de 1980 y 1990, emerge un Estado subsidiario. Esto redundé en la adopcidon mas o menos extensiva de un
modelo institucional y de proteccion social residual, en buena medida entendida como ayuda ante situaciones
(temporales) de emergencia, con una asistencia social exclusivamente focalizada en las personas en situacion
de pobreza y financiada, en parte, mediante fondos de inversién social y la descentralizacion, externalizacion
o privatizacion de los servicios sociales.

Desde fines de la década de 1990, el mayor énfasis de la politica social en la protecciéon social no
contributiva quedd plasmado en el surgimiento de programas a gran escala centrados en la reduccién de la
pobreza y la vulnerabilidad. Estos instrumentos dejaban de poner énfasis en la proteccién social contributiva
y se orientaban hacia objetivos de desarrollo humano, vinculando el combate a la pobreza extrema mediante
transferencias directas de ingreso, a la creaciéon de capital humano en la infancia, a través de una mayor la
asistencia escolar, mejor alimentacién y el fomento del acceso a la salud basica (Barrientos y Santibanez, 2009;
Jenson y Nagels, 2022). A partir de la década de 2000, los paises de la regién oscilarian entre dos grandes
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tendencias en cuanto a sus modelos de proteccién social. Por una parte, se encuentran los que cuentan con
sistemas de proteccion social centrados en la asistencia y la promocién social de manera focalizada, con énfasis
en la ruptura de la transmision intergeneracional de la pobreza y un Estado subsidiario, vy, por la otra, estan los
gue procuran avanzar hacia una proteccion social como garantia ciudadana, con sistemas de proteccion social
sobre minimos incrementales y un Estado garante (Cecchini y Martinez, 2011). Estos cambios y la adopcion de
nuevos instrumentos no contributivos (programas de transferencias condicionadas y pensiones no contributivas)
también trajeron a la regién innovaciones institucionales (evaluaciones, registros de participantes, mecanismos
de transparencia y rendicion de cuentas). Dichos instrumentos se utilizan desde la perspectiva de la inversion
social para intentar confrontar legados politicos arraigados (Jenson y Nagels, 2022; Maldonado, 2012).

En los paises del Caribe de habla inglesa, el legado institucional heredado de la época colonial se manifesté
al inicio en una proteccioén social histéricamente centrada en el apoyo a las personas en situacién de pobreza
extrema y en una limitada provision de prestaciones para la poblacion (Maxwell, 2002). Sin embargo, en estos
pafses se han desarrollado programas de bienestar social disenados tanto para brindar servicios basicos, como
bienestar infantil, asignaciones familiares y prestaciones de vejez (incluidas las pensiones), como para mitigar
la pobreza, con las intervenciones estatales que tienden a mantener a las personas en situacion de pobreza
en el umbral de la pobreza (Bowen, 2007).

A partir de los anos noventa, tanto en el mundo desarrollado como en los paises en desarrollo, la
globalizacién de los intercambios y la inversion, la deslocalizacion y la desindustrializacion orientan las economias
hacia la innovacion tecnoldgica, la alta calificacién, el conocimiento y los servicios. Ante ello, los dispositivos
tradicionales de proteccién social han resultado poco aptos para proteger trayectorias profesionales mas
moviles, intermitentes y, con frecuencia, mas precarias en la nueva economia, al tiempo que se distinguen
grupos vulnerables a la pobreza y con mayores carencias (mujeres en hogares monoparentales, jovenes,
personas poco calificadas, entre otros), e incluso los trabajadores asalariados tienden a vivir una situacion mas
precaria. A esos desajustes se suman otros desafios ligados al envejecimiento, el cambio y la diversificacién
en los modelos familiares y su capacidad para garantizar simultdneamente ingresos y cuidados (Ullmann,
Maldonado y Rico, 2014a y 2014b).

Con todo, y en comparaciéon con el momento de establecimiento de los regimenes de bienestar en
ambas regiones, las crecientes desigualdades y las multiples crisis han socavado los contratos sociales en
diferentes contextos, desde los contratos sociales del Estado de bienestar en el Norte Global, que apuntan a
igualar las relaciones entre capital y trabajo y expandir los derechos sociales, hasta los contratos sociales de
desarrollo en el Sur Global, que buscan promover la construccion nacional, la cohesién y el desarrollo. Méas
aun, a lo largo de este proceso, las prestaciones de proteccion social y los servicios sociales publicos se han
reducido o privatizado, los empleos se han vuelto méas precarios y la cohesion social y la capacidad estatal han
disminuido (UNRISD, 2023). En suma, mientras en los paises de la Unidn Europea la institucionalidad social
tiene como contraparte Estados de bienestar consolidados durante la segunda mitad del siglo XX y niveles
de cobertura y suficiencia amplios, América Latina y el Caribe es una region con una trayectoria propia, que
hereda regimenes de bienestar con grandes desafios en materia de cobertura, financiamiento, articulacion e
institucionalidad. No obstante, al igual que los paises desarrollados, también debe enfrentar nuevos riesgos
asociados al cambio tecnolégico y en el mundo del trabajo, la demografia y el transito hacia la sostenibilidad.

B. Apuntes sobre la institucionalidad social en paises
seleccionados de la Union Europea en comparacion
con la experiencia de Ameérica Latina y el Caribe

La institucionalidad social en cada pais y regién es inseparable del proceso formativo de los regimenes o
sistemas de bienestar. Por tanto, el desarrollo temprano y menos polarizado de los sistemas de proteccién social
en los paises europeos en comparacién con los de América Latina y el Caribe tiene un correlato institucional
organizacional interno. Otro punto importante de contraste entre ambas regiones en el ambito social es el peso
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diferencial que tiene el nivel internacional de la institucionalidad social, destacandose su caracter supranacional.
Esto responde al largo camino de integracién europea, que se manifiesta en un entramado institucional de gran
alcance a nivel juridico-normativo, organizacional, técnico-operativo y financiero. A continuacién, se detallan
algunos rasgos representativos de la institucionalidad social de ambas regiones.

1. Marcos regionales en Europa y America Latina y el Caribe:
el Pilar Europeo de Derechos Sociales y la Agenda Regional
de Desarrollo Social Inclusivo de América Latina y el Caribe

En Europa, en comparacion con otros ambitos de integracion como el comercial, econémico y monetario, en los
que desde 1957 se ambicionaba un mercado comun (proceso que culminé con la firma del Tratado de Maastricht
en 1992 y la adopcién de una moneda Unica en 2002), la vertiente social conocid un impulso relativamente
mas tardio y menos profundo en términos de supranacionalidad. Sin embargo, el progreso de la integracion
europea en otros frentes ha alentado avances importantes en el ambito social. En materia juridico-normativa,
los paises de la entonces Comision Econémica Europea establecieron instrumentos como la Carta Social
Europea (1961) y la Carta Comunitaria de Derechos Sociales Fundamentales de los Trabajadores (1989), con
el fin de generar una mayor convergencia en la vigencia y el contenido de los derechos sociales y laborales
en ambitos como el empleo, las condiciones de vida y de trabajo, la proteccion social, el dialogo social y la
lucha contra la exclusion.

Posteriormente, la adopcion del Tratado de la Union Europea o Tratado de Maastricht en 1992 sumé, de
forma paralela y como anexo, un Protocolo Social adicional que buscaba profundizar la concrecién de la Carta
Social Europeay la integraciéon en el ambito social y laboral. Sobre esa base, la Carta Social Europea fue revisada
en 1996 para entrar en vigor en 1999, incorporando en un Unico instrumento todos los derechos garantizados por
la Carta Social Europea de 1961 y su Protocolo adicional de 1988, y anadiendo nuevos derechos y enmiendas
aprobadas por los Estados. La Carta garantiza los derechos vy libertades de todas las personas en su vida
cotidiana en los siguientes ambitos: vivienda', salud?, educacion3, empleo?®, proteccion social y legal®, vy libre
movimiento de personas y no discriminacion® (Unién Europea, 1996). El Comité Europeo de Derechos Sociales
se constituyé como el érgano encargado de vigilar que los Estados cumplan con la Carta Social Europea, al
tiempo que se establecié un mecanismo de control basado en la presentacion de informes nacionales, asi
como un sistema de denuncia colectiva que permite a los sindicatos y las organizaciones no gubernamentales
presentar reclamaciones colectivas. Esto se suma a multiples vias vinculantes que comprometen a los Estados
y abren alternativas de rendicion de cuentas para la ciudadania en materia de derechos sociales.

Actualmente, el marco de mayor relevancia en relacion con el seguimiento y la profundizacién de la
integracién en el ambito social es el Pilar Europeo de Derechos Sociales, adoptado en la Cumbre Social en favor
del Empleo Justo y el Crecimiento, celebrada noviembre de 2017 en Gotemburgo (Suecia). Este documento
representa un compromiso politico adicional a largo plazo para fortalecer los derechos sociales y laborales en
toda la Union Europea y mejorar la calidad de vida de los ciudadanos europeos, con el fin de consolidar una
Europa social fuerte, justa, inclusiva y llena de oportunidades (Comisién Europea, 2017).

T Acceso universal asegurado a la vivienda decente y asequible, y acceso igualitario a vivienda social para los extranjeros.

2 Servicios de atencion de la salud accesibles y eficaces para la totalidad de la poblacion (entre otras).

3 Educaci6n primaria y secundaria gratuita, servicios de orientacién profesional gratuitos, acceso a la formacién inicial y profesional, a la universidad y educacién
superior no universitaria, y a la formacion profesional, incluida la formacion continua, incluso para las personas con discapacidad.

4 Libertad de trabajo (prohibicién del trabajo forzoso y del empleo de nifios menores de 15 afios y condiciones speciales de trabajo para jovenes de entre 15y
18 afos), derecho a ganarse la vida mediante un trabajo libremente elegido, condiciones justas de trabajo (con politicas econdmicas y sociales destinadas a
garantizar el pleno empleo) y derechos colectivos (libertad de asociacion sindical, empresarial e individual, negociacion colectiva, conciliacion y arbitraje voluntario,
y derecho de huelga).

5 Estatuto juridico del nifio, incluida proteccion contra los malos tratos y abusos, prohibicion de toda forma de explotacion (sexual o de otro tipo), proteccion juridica
de la familia con igualdad de los conyuges en la pareja y hacia los nifios, derecho a la seguridad social, al bienestar sacial, a los servicios sociales, a ser protegido
contra la pobreza y la exclusion social, y al cuidado de los nifios y las personas mayores.

6 Simplificacion de los tramites de inmigracion para los trabajadores europeos, con derecho a la reunion de familias y derecho de los extranjeros no residentes a
la asistencia de emergencia hasta su repatriacion, entre otros.
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El Pilar Europeo de Derechos Sociales se basa en 20 principios que responden a tres grandes capitulos:
i) igualdad de oportunidades y de acceso al mercado de trabajo, ii) condiciones de trabajo justas v iii) proteccion
e inclusién social. Este Ultimo es el que tiene mayor peso relativo, ya que retdne la mitad de los 20 principios
(asistencia y apoyo a los nifios, proteccion social, prestaciones por desempleo, renta minima, pensiones vy
prestaciones de vejez, sanidad, inclusion de las personas con discapacidad, cuidados de larga duracién, vivienda
y asistencia para las personas sin hogar, y acceso a los servicios sociales esenciales. El capitulo relacionado
con la igualdad de oportunidades y de acceso al mercado de trabajo engloba cuatro principios (educacién,
formacién y aprendizaje permanente, igualdad de los sexos, igualdad de oportunidades y apoyo activo para el
empleo), mientras que el capitulo sobre condiciones de trabajo justas abarca seis principios (empleo seguroy
adaptable, salarios, informacién sobre las condiciones de trabajo vy la proteccién en caso de despido, didlogo
social y participacion de los trabajadores, equilibrio entre vida profesional y vida privada, entorno de trabajo
saludable, seguro y adaptado, y proteccién de datos) (véase el diagrama I1.1).

Diagrama Il.1
Los 20 principios del Pilar Europeo de Derechos Sociales
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Fuente: Comision Europea, “Plan de Accion del Pilar Europeo de Derechos Sociales”, 2021 [en linea] https://op.europa.eu/webpub/empl/european-pillar-of-social-
rights/es/.
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Desde el punto de vista de la dimension juridico-normativa en el nivel supranacional, el Pilar Europeo de
Derechos Sociales descansa sobre un entramado de tratados, acuerdos y disposiciones vinculantes para los
Estados miembros, que favorecen su cumplimiento efectivo. También corona una serie de foros y reuniones
de Jefes de Estado y de Gobierno, entre las que se destacan las cumbres sociales, como la que dio origen
al Pilar Europeo de Derechos Sociales en 2017 o la que lo reforzé en 2021 en Oporto (Portugal), asi como
de encuentros a nivel ministerial en los que se abordaron numerosas tematicas sociales. Asimismo, a nivel
de los sistemas de informacion social e institucional, que constituyen un elemento central de la dimension
técnico-operativa, la Comisién Europea retine un impresionante acervo, como el sistema Eurostat, el Sistema
Estadistico Europeo, el Centro de Documentacion Europea de la Uniéon Europea e incluso, en materia
institucional y programética, el Mutual Information System on Social Protection (MISSOC) de la Red Europea
de Politica Social. Este acervo ofrece no solo informacién comparable para Gobiernos y ciudadanos a nivel
regional, sino también una plataforma intergubernamental para el intercambio de informacién y practicas de
politica en materia de politica social.

En ese marco, y como respuesta a la pandemia de COVID-19 y a la necesidad de cumplir con la
Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible, la Comisién Europea adopto el Plan de Accion del Pilar Europeo
de Derechos Sociales, publicado en marzo de 2021. El Plan llama la atencién sobre el impacto significativo del
COVID-19 en los empleos y los sistemas de bienestar en toda Europa, y contempla tres objetivos principales
en las areas de empleo, capacidades y proteccion social, que deben alcanzarse para finales de la presente
década, en consonancia con los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS) de las Naciones Unidas. Estos
tres objetivos, junto con los consagrados en los principios del Plan de Accién del Pilar Europeo de Derechos
Sociales, establecen que: “de aqui a 2030, al menos el 78% de la poblaciéon con una edad comprendida entre
los 20 y los 64 anos debe tener empleo; al menos el 60% de los adultos deberfan participar en actividades de
formacién todos los anos; [yl el nimero de personas en riesgo de pobreza o exclusiéon social deberia reducirse
en, al menos, 15 millones para 2030" Los objetivos se complementan con una serie de indicadores y metas
asociadas (Comision Europea, 2021a).

Como se apunta més adelante, las medidas extraordinarias de estimulo a nivel de la Unidn Europea y los
esfuerzos de coordinacién también ofrecieron un apoyo adicional a los Estados miembros. Ademaés de las
medidas para apoyar los sistemas sanitarios nacionales y fomentar la colaboracién en el desarrollo de una
vacuna contra el COVID-19, se adoptd un paquete de medidas para minimizar el impacto de la pandemia en
las personas, los hogares, los trabajadores y las empresas. En comparacién, América Latina y el Caribe carece
de un marco de integracion regional tan abarcador y con una dimensién transnacional similar, en especial en el
ambito social, pero dispone de varias instancias y foros regionales y subregionales para desarrollar el diadlogo,
la cooperacion y el compromiso con una agenda social propia.

Como se muestra en el cuadro I1.1, desde la década de 1970 han surgido diversas instancias de didlogo e
intercambio social en varios foros subregionales de integracién y cooperacion, como el Mercado Comun del
Sur (MERCOSUR), la Comunidad Andina, el Sistema de la Integracion Centroamericana (SICA) o la Organizacion
de Estados del Caribe Oriental (OECO). Sin embargo, hay pocos marcos en el &mbito social que retinan a todos
los paises de la region. Destacan al menos 18 instancias vigentes (conferencias, cumbres, reuniones, foros
y consejos intergubernamentales), cada cual con su propia periodicidad y nivel de representacién (Jefes de
Estado, ministros, grupos con representacion a nivel técnico). Esto muestra, entre otras cosas, que la politica
social se ha mantenido como un tema clave en la region, con esfuerzos concretos para generar intercambios
y discusiones de manera permanente. A este respecto, es notable que la mayoria de estas instancias hayan
retomado las reuniones desde 2021, a pesar de la pandemia.

En términos de acuerdos o marcos de referencia comun relacionados con la Agenda 2030 y las metas de
los ODS vinculadas a la proteccion social, destacan a nivel subregional la Agenda Regional Intersectorial sobre
Proteccion Social e Inclusion Productiva con Equidad (ARIPSIP) (SICA y otros, 2018), y el Marco Estratégico
sobre Proteccién e Inclusion Social (Social Inclusion and Social Protection Strategic Framework), acordado
en 2020 por los paises de la OECO.
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Cuadro 1.1

Ameérica Latina y el Caribe: instancias y foros intergubernamentales regionales y subregionales
orientados a temas de desarrollo social

. N . Afode  Ultima - N
Instancia Organizacion auspiciadora i N et Tematica Periodicidad
Reunién del Consejo Ministerial Alianza Bolivariana para los Pueblos 2004 2021 Desarrollo social ~ Cada dos afios
del Area Social de Nuestra América (ALBA)

Grupo Técnico de Desarrollo e Inclusion Social ~ Alianza del Pacifico 2019 Desarrollo social Continua

Conferencia Regional sobre Desarrollo Social ~ Comisién Econémica para América Latina 2014 2021  Desarrollo social ~ Cada dos afios

de América Latina y el Caribe y el Caribe (CEPAL)

Reunién de Ministras, Ministros y Autoridades  Comunidad de Estados Latinoamericanos 2011 2016 Desarrollo social ~ Anual

de Desarrollo Social y Erradicacion del Hambre y Caribefios (CELAC)

y la Pobreza

Consejo para el Desarrollo Humano y Social Comunidad del Caribe (CARICOM) 1973 2022 Desarrollo social ~ Anual

Consejo Andino de Ministros Comunidad Andina (CAN) 2004 2012 Desarrollo social Anual

de Desarrollo Social

Reunion de Ministros y Altas Autoridades Mercado Comdn del Sur (VIERCOSUR) 2011 2023  Desarrollo social ~ Anual

de Desarrollo Social

Cumbre Social MERCOSUR 2005 2023  Desarrollo social Semestral

Instituto Social del MERCOSUR MERCOSUR 2009 2020  Desarrollo social Semestral

Reunién de Ministros de Asuntos Sociales? Organizacién Iberoamericana 2014 2023  Desarrollo social ~ Cada dos afios
de Seguridad Social (0ISS)

Comisién Interamericana de Desarrollo Organizacion de los Estados Americanos (OEA) 2004 2022 Desarrollo social Sin

Social (CIDES) periodicidad fija

Reunién de Ministros y Altas Autoridades Organizacion de los Estados Americanos (OEA) 2004 2022  Desarrollo social Cada tres afios

de Desarrollo Social

Cumbre Iberoamericana de Jefes de Estado 0ISS 2000 2023 Seguridad social Cada dos afios

y de Gobierno

Foro Ministerial para el Desarrollo Programa de las Naciones Unidas 2007 2022  Desarrollo social ~ Anual

en América Latina y el Caribe para el Desarrollo (PNUD)

Consejo de la Integracion Social Secretaria de la Integracion Social 1991 2023  Desarrollo social Semestral

Centroamericana Centroamericana (SISCA)

Reunién de Presidentes SISCA 1991 2023  Desarrollo social Semestral

Conferencia Iberoamericana de Ministros y Secretaria General Iberoamericana (SEGIB) 2000 2023 Seguridad social Cada dos afios

Méximos Responsables de Seguridad Social

Consejo Suramericano de Desarrollo Social Unién de Naciones Suramericanas (UNASUR) 2009 2015  Desarrollo social ~ Anual

Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL).
@ Antes de consolidarse como un organismo permanente en 1988, la Reunién de Ministros de Asuntos Sociales de la Organizacion Iberoamericana de Seguridad
Social (OISS) formaba parte de la Conferencia Interamericana de Seguridad Social, que en 1988 pas6 a ser un organismo permanente.

La Agenda Regional de Desarrollo Social Inclusivo, adoptada por los paises de la regiéon a través de sus

ministerios de desarrollo social durante laTercera Reunion de la Conferencia Regional sobre Desarrollo Social
de América Latina y el Caribe, celebrada en 2019 en la Ciudad de México, se destaca por su cobertura regional
y articulacion con la Agenda 2030. Sus ocho principios —enfoque de derechos como horizonte normativo,
empoderamiento y autonomia de las personas, vida digna y bienestar progresivo, enfoque de universalismo
sensible a las diferencias, logica redistributiva y de solidaridad con sostenibilidad financiera, vision sistematica
del desarrollo sostenible, politicas publicas de calidad y alianzas y pactos sociales para consolidar politicas de
Estado— buscan ser la base para orientar el diseno de politicas sociales y de proteccion social, en linea con
los principales compromisos internacionales y de derechos humanos (véase el diagrama 11.2).

Sobre esa base, la Agenda Regional de Desarrollo Social Inclusivo plantea una serie de lineas de accion
estratégicas reunidas en cuatro ejes principales: i) sistemas de proteccién social universales e integrales;
ii) politicas de inclusion social y laboral; iii) una institucionalidad social fortalecida, y iv) la cooperacion vy la
integracion regional.
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Diagrama Il.2
Los ocho principios de la Agenda Regional de Desarrollo Social Inclusivo de Ameérica Latina y el Caribe

an) Se) G @) L)@ B S

Enfoque de Empoderamiento Vida digna Enfoque de Légica redistributiva Visién Politicas Alianzas y pactos
derechos como y autonomia y bienestar universalismo y de solidaridad sistematica pdblicas sociales para
horizonte normativo de las progresivo sensible a con sostenibilidad  del desarrollo de calidad consolidar
personas las diferencias financiera sostenible politicas
del Estado

Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), “Agenda Regional de Desarrollo Inclusivo para América Latina y el Caribe”, Santiago, 2019
[en linea] https://www.cepal.org/sites/default/files/infographic/files/infografia_ardsi_dic2019.pdf.

Sibien el marco de la Agenda Regional de Desarrollo Social Inclusivo tiene un alcance menor en el sentido
de que no pertenece a una institucionalidad de integraciéon tan ambiciosa y antigua como la de la Unién Europea,
resalta la voluntad de adoptar algunos principios, ejes de accién y recomendaciones para guiar el diseno de las
politicas de desarrollo social inclusivo, sobre la base de las carencias y dificultades de los paises de la regién
y su institucionalidad. En cierta medida, mientras el Pilar Europeo de Derechos Sociales constituye un punto
de llegada de una larga historia de consolidacion de una agenda social comun asentada sobre la disponibilidad
de recursos colectivos importantes y con normativas que regulan el espacio de accién de cada pais, la Agenda
Regional de Desarrollo Social Inclusivo de América Latina y el Caribe representa un punto de partida para
enfrentar los desafios y avanzar hacia verdaderos Estados de bienestar, cuya implementacion depende de la
voluntad, la capacidad y los recursos de cada uno de los paises de la regién, y cuyo seguimiento periédico
se lleva a cabo en el marco de la Conferencia Regional sobre Desarrollo Social de América Latina y el Caribe.
Asimismo, mientras la institucionalidad de cooperacién en materia de proteccion social en la Unién Europea
se asienta en tratados y normativas conjuntas, que, ademas de voluntades, generan compromisos que se
traducen en politicas bastante concretas y direccionan una institucionalidad comun, en América Latina y
el Caribe no hay normativas regionales, sino que la cooperacion depende de la disposicién y los intereses
de las autoridades nacionales a cargo, conforme a sus capacidades y prioridades, con escasas instancias
de articulacion.

2. Una mirada a la dimension organizacional de la
institucionalidad social en paises de la Unidon Europea

En América Latina y el Caribe, los ministerios de desarrollo social y otras entidades similares han asumido
una serie de misiones relacionadas con el combate a la pobreza, la inclusiéon social y la reduccién de las
desigualdades, asi como con la proteccion y el bienestar de diversos grupos de poblacién. En particular, estas
entidades han adquirido un destacado papel en el despliegue y ampliacién de diversos instrumentos de la
proteccién social no contributiva, tratando de llenar algunos de los vacios de cobertura mas importantes del
componente contributivo. De ahi el interés de mirar, desde la dimensién organizacional de la institucionalidad
social, cémo en paises seleccionados de la Uniédn Europea se realizan y distribuyen estas funciones en distintas
entidades ministeriales.

Aun cuando los antecedentes de la institucionalidad social de los paises europeos acompanan el surgimiento
de los regimenes de bienestar desde fines del siglo XIX, no es sino hasta mediados del siglo XX, en particular
después de la Segunda Guerra Mundial, que dichos sistemas se consolidan y amplian para alcanzar a la
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mayoria de la poblacion, incluso de forma casi universal’. Las entidades ministeriales que son protagonistas
en la conduccion de la proteccion social se destacan por tener una vinculacion histérica con los Ministerios del
Trabajo y en menor medida con los Ministerios de Salud. Esto ultimo es reflejo de como la proteccion social
nacio¢ vinculada tanto al mundo del trabajo asalariado como al desarrollo y la ampliacion de la sanidad publica.

Actualmente, de los 17 paises europeos con informacién, en 10 (Alemania, Bulgaria, Chequia, Eslovenia,
Grecia, lItalia, Lituania, Noruega, Paises Bajos (Reino de los) y Portugal), la entidad ministerial de mayor
relevancia esta asociada a los Ministerios de Trabajo, mientras que en 2 (Francia y Suecia), los Ministerios de
Salud mantienen un papel central. En otros paises el papel protagénico lo tienen entidades relacionadas con
asuntos sociales, seguridad social o familia. Al mirar la configuracién organizacional desde una éptica centrada
en la proteccion social no contributiva, se observa que en pocos casos el escenario tiene un solo ministerio
como protagonista (véanse los cuadros II.A1.1 y 1l.LA1.2).

En general, hay un claro paralelismo con el surgimiento y la evolucién de los regimenes de bienestar en
Europa, en el sentido de que las principales entidades ministeriales a cargo de conducir la proteccion social
estan vinculadas a la seguridad social, es decir, al componente contributivo de la proteccién social. Lo mismo
puede decirse con respecto al momento de su fundacién. Con excepcion de los paises que tuvieron transiciones
a la democracia tardias (paises de Europa Meridional y del Mediterraneo) o que hasta 1990 pertenecieron
al bloque socialista de Europa Oriental y Central, dichas entidades surgieron antes o poco después de la
Segunda Guerra Mundial, momento fundador de la consolidacién de los Estados de bienestar en Europa.
Estas entidades quedaron como responsables de las instituciones coordinadoras del aseguramiento social
relacionado con el mundo del trabajo (pensiones, desempleo), la salud y la asistencia social a las familias.
Algunos paises han tenido un patrén en el que dos 0 méas entidades ministeriales asumen distintas funciones de
la proteccién social. Tal es el caso de Alemania o Irlanda, en que, no obstante el papel primordial del Ministerio
Federal de Trabajo y Asuntos Sociales en el primer caso y del Departamento de Empresas, Comercio y Empleo
en el segundo, desde los afos cincuenta ha existido una entidad ministerial centrada en el bienestar de las
familias o la infancia. Esto también es lo que ocurre en Bélgica, donde hay varias entidades a cargo de distintos
aspectos de la seguridad social, el trabajo decente y la asistencia social. En muchos casos, sin embargo, estos
ministerios han sufrido importantes cambios de denominacién y de funciones. En Francia, por ejemplo, el
Ministerio de Asuntos Sociales (actual Ministére des Solidarités et des Familles) en distintas ocasiones se ha
asociado a otras carteras, como las de salud o trabajo, o ha actuado como entidad independiente.

En varios paises (Dinamarca, Espana, Francia, Irlanda y Noruega) se observa una diversificacion muy
reciente, con la creacion o redefinicién, entre 2019 y 2022, de nuevas entidades con mandatos centrados en
los derechos, el bienestar o la asistencia social a grupos de poblacién particulares, como las familias, los ninos,
ninas y adolescentes, los jévenes o las personas mayores. Como ejemplos pueden mencionarse el Ministerio
de Derechos Sociales y Agenda 2030 de Espana (2020) y el Ministerio de las Solidaridades, la Autonomia y
las Personas con Discapacidad de Francia (actual Ministere des Solidarités et des Familles) (2022). También
hay casos de cierta inestabilidad, como el de Polonia, donde el Ministerio de Familia y Politica Social estuvo
momentaneamente asociado al Ministerio de Trabajo en el bienio 2020-2021.

Conrespecto a las misiones y mandatos de las principales entidades relacionadas con la proteccion social,
destaca como rasgo comun el énfasis en la seguridad social y el trabajo decente y la garantia de niveles basicos
de bienestar para la ciudadania. Con cierta heterogeneidad, se observa un énfasis en la mencién a la provision
de apoyo o servicios a las familias y a grupos de poblacién particulares, como los nifos, ninas y adolescentes
y las personas con discapacidad. En comparaciéon con los mandatos de los ministerios de desarrollo social de
América Latina y el Caribe, el énfasis en el combate a la pobreza es menos frecuente, y menos habitual aln
es la proteccion ante desastres, lo que refleja las especificidades de cada regién en cuanto a la agenda social
y la proteccién ante diversos riesgos por parte de estas entidades.

7 Los paises de Europa Oriental y Central siguieron una trayectoria particular, aunque también marcada por la incorporacion del conjunto de la poblacion a los
servicios plblicos y sociales después de la Segunda Guerra Mundial, en el marco de economias planificadas. A partir de 1990, a esto se sumd una transformacion
radical con el paso a una economia de mercado y a regimenes politicos pluralistas.
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Desde el punto de vista de la coordinacion horizontal a nivel central, en parte debido al predominio de
sistemas parlamentarios y semipresenciales, los gabinetes son un primer @mbito de coordinacion politica
de alto nivel. En algunos casos, durante un periodo de gobierno puede haber varios ministros o delegados
con mandatos particulares que coexisten dentro de un mismo ministerio. Mas que gabinetes sociales, en
muchos casos existen instancias permanentes de didlogo y consulta con actores econdémicos y sociales. En
la década de 2010, estos Consejos Econémicos y Sociales funcionaban en 20 paises de la Union Europea, con
un mecanismo importante de diadlogo y concertacién social (Comité Econdmico y Social Europeo, 2010). Por
su parte, la coordinacién vertical en materia social presenta una gran heterogeneidad en funcién del caracter
federal o central de cada pais, y con inercias institucionales importantes con respecto al papel de los gobiernos
locales en la provision de servicios sociales.

Una mirada general a las entidades ministeriales responsables de algunos mecanismos importantes de
la proteccién social contributiva y no contributiva revela una diversidad de trayectorias nacionales. Como es
esperable, en cuanto a los componentes contributivos destaca el relativo protagonismo de las entidades
relacionadas con el trabajo o el empleo, o, en su defecto, de las que tienen a su cargo la seguridad social.

Al mismo tiempo, en relacidon con los mecanismos especificos no contributivos (como asignaciones
familiares o para la primera infancia, o instrumentos para garantizar ingresos minimos), a diferencia de lo que
ocurre en la esfera contributiva, destaca la participacion de otras entidades, también relativamente recientes,
con mandatos relacionados a la asistencia social y la asistencia a grupos de poblacién como los ninos, ninas
y adolescentes o las personas con discapacidad. Ello muestra que, desde el punto de vista organizacional,
los componentes no contributivos de la proteccién social se han mantenido en la érbita de los érganos de la
seguridad social. Por ultimo, la participacién de estas entidades en acciones relacionadas con el acceso a la
vivienda social es poco frecuente y, a diferencia de lo que sucede en los paises de América Latina, los riesgos
asociados a los desastres no aparecen como tales de manera sisteméatica en los mandatos o mecanismos de
proteccion social identificados en Europa.

C. Larespuesta de los sistemas de proteccion social
ante la pandemia de COVID-19

1. Estrategias emprendidas en ambas regiones

A partir de febrero o marzo de 2020, todos los paises del mundo impusieron rdpidamente medidas sanitarias
integrales para frenar la propagacion del COVID-19. Tales medidas conllevaron la paralizacion de la actividad
econdémica y productiva de amplios sectores. Para enfrentar estos desafios y paliar sus efectos, desde distintos
sectores de politica publica se implementaron multiples medidas y ajustes de emergencia. En un momento
excepcional, las politicas sociales y, en especial, los sistemas de proteccién social ampliaron su cobertura
ante las consecuencias econémicas negativas, que se consideraban inmerecidas desde el punto de vista de
la responsabilidad de las personas (Becker y Seemann, 2022; CEPAL, 2020a).

En todas las regiones, el apoyo a la economia se brindé a través de una amplia gama de medidas estatales,
incluido el acceso a préstamos a bajo interés, garantias de préstamos y aplazamiento del pago de impuestos,
contribuciones sociales y deudas en general, asi como compensaciones para los trabajadores independientes
o auténomos. La gran diferencia entre los paises estuvo marcada por la capacidad de la institucionalidad social
y la disponibilidad de recursos financieros, dos factores que permitieron alcanzar distintos grados de cobertura
y suficiencia de las prestaciones. En materia de salud y trabajo, la pandemia también trajo la introduccion y
expansion de las prestaciones por enfermedad para adaptarse a la amplia gama de nuevas situaciones de
licencia por enfermedad, asi como la mayor frecuencia de dias de licencia por enfermedad. En muchos casos,
ademas, las prestaciones por enfermedad fueron mayores al hacer que las personas o sus empleadores
fueran elegibles para recibir los apoyos desde el primer dia de cuarentena o infecciéon, eliminando plazos de
espera para acceder a los beneficios.
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En los paises de la Union Europea, estas medidas tuvieron el respaldo del ambito supranacional. La
Unién Europea relajé sus normas sobre ayudas estatales y activd, por primera vez, la clausula general de
escape del Pacto de Estabilidad y Crecimiento (eliminando de hecho los limites de déficit para animar a los
Estados miembros a aumentar el gasto publico, con el fin de aliviar el impacto socioeconémico de la pandemia
en las economias nacionales). También cred varios escudos financieros para los Estados miembros, incluso
en el ambito del apoyo al empleo y la proteccién social. Un ejemplo es el Instrumento Europeo de Apoyo
Temporal para Atenuar los Riesgos de Desempleo en una Emergencia (SURE), que apoyé los sistemas de
retencion laboral, trabajo a tiempo parcial y medidas similares, para ayudar a proteger los empleos vy, por
tanto, a los empleados y trabajadores autbnomos contra el riesgo de desempleo vy la pérdida de ingresos.
Entre 2020 y 2022 proporciond hasta 100.000 millones de euros en préstamos a los Estados miembros en
condiciones favorables para los nuevos regimenes de mantenimiento del empleo o para la ampliacion de
los que ya existian. También destaca el Instrumento de Asistencia Urgente, cuyo propdsito fue mitigar las
consecuencias inmediatas de la pandemia y anticipar las necesidades relacionadas con la recuperacion, en
especial el desarrollo y acceso a vacunas. Paralelamente, ofrecié mayor flexibilidad en el uso de los fondos de
las politicas de cohesién en el marco de las Iniciativas de Inversion en Respuesta al Coronavirus (CRIl y CRII+).
Por ultimo, la Unién Europea logré, en un acuerdo histérico, la creacion del fondo NextGenerationEU, como
instrumento temporal disenado para impulsar la recuperacion de los paises miembros. El nicleo de este fondo
incluye el Mecanismo de Recuperacion y Resiliencia y un mayor presupuesto para la Union Europea para el
periodo 2021-2026, con el fin de reconstruir una Europa posterior a la pandemia de COVID-19 mas verde, mas
digital y mas resiliente. Este paquete de estimulo de 1.800 millones de euros resulté el mas importante en la
historia de la Unién Europea (Vanhercke, Spasova y Fronteddu, 2021; Baptista y otros, 2021).

Mas alla de la respuesta a la pandemia, otro ejemplo significativo es la Garantia Infantil Europea, aprobada
por el Consejo de la Unién Europea en 2021. Este dispositivo tiene por objeto prevenir y combatir la pobrezay la
exclusion infantil mediante el acceso de nifas y nifos en situacion vulnerable a servicios y apoyo en cinco areas:
atencion y educacion de la primera infancia (AEPI), educacion, salud, nutricién saludable y alojamiento. Ademas
de establecer un compromiso compartido e intersectorial con respecto a las politicas sociales relacionadas
con el bienestar de la infancia, su adopcién supone el compromiso de nombrar un coordinador nacional de
dicha estrategia con los recursos adecuados y con el mandato de permitir la coordinacion y el seguimiento
efectivos de la iniciativa (Molinuevo, Nur y Pozneanscaia, 2021).

Las medidas implementadas por los paises de América Latina y el Caribe también abarcaron multiples
sectores de politica publica, destacandose las medidas monetarias y financieras, las medidas fiscales, las
medidas para preservar la capacidad productiva y las acciones orientadas a ampliar los sistemas de proteccion
social. Esto incluye una multiplicidad de objetivos, en especial el fortalecimiento de los sistemas de salud
a través de incrementos presupuestarios, la proteccion de los ingresos y del empleo de los trabajadores,
tanto formales como informales, el apoyo al consumo de productos de primera necesidad, como alimentos
y servicios béasicos, asf como la proteccion de la capacidad productiva con miras a crear condiciones para
la reactivacion de la actividad econdmica con apoyos (rebajas) tributarios y de acceso a créditos a través de
garantias estatales (Arenas de Mesa y Mosqueira, 2021).

En noviembre de 2020, los planes fiscales de emergencia representaban, en promedio, el 4,3% del PIB
regional (CEPAL, 2020b). Al respecto, la CEPAL ha documentado en multiples publicaciones las medidas
implementadas a través de los sistemas de proteccién social no contributiva en el periodo 2020-2022 (CEPAL,
2020a, 2021a y 2022a; CEPAL/OPS, 2021). Al inicio de la pandemia, el gran desafio para los paises de
América Latina era llegar a tres grupos de personas y hogares: i) los incluidos en los sistemas de proteccién
social existentes, ii) los incluidos en sistemas de proteccién social no contributiva vy iii) los intermedios, que
no estaban cubiertos por las prestaciones existentes (trabajadores informales, incluida la mayoria de los
trabajadores por cuenta propia, y sus dependientes) (Blofield, Giambruno y Pribble, 2021).

Las medidas relativas a la proteccion social incluyeron una amplia gama de enfoques en los distintos
paises. Dependiendo de las caracteristicas y la estructura de las economias, del tamano del sector informal y
de la estructura mas o menos fragmentada y segmentada del sistema de proteccion social, las medidas iban
desde pagos puntuales (ad hoc) generalizados, hasta aumentos cuidadosamente calculados de los niveles de
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las prestaciones y extensiones de los periodos maximos para recibir los apoyos. En casi todos los paises se
registré un aumento y extension de las prestaciones por desempleo, e incluso en algunos paises se implementd
un tipo especial de prestacion por desempleo para los desempleados recientes (Becker y Seemann, 2022). En
cuanto a las medidas de retencién laboral, por lo general, se empleaban dos categorias: sistemas financiados
con impuestos y sistemas financiados a través de fondos de seguro de desempleo. La distincién es parcial,
pues, de todas formas, en el caso de los seguros de desempleo, el Estado tuvo que intervenir durante la
pandemia de COVID-19 porque los fondos disponibles por si mismos no habrian podido cubrir el costo.

En América Latina y el Caribe, asi como en Europa y otras regiones, cada pais ensayd combinaciones de
diferentes enfoques e instrumentos: casi todos implementaron nuevas transferencias en efectivo, subsidios
en forma de exenciones fiscales y mediante la oferta de condiciones crediticias especiales, aplazamientos del
pago de las cotizaciones a la seguridad social y medidas que, con innovaciones, buscaban enfocarse en los
trabajadores por cuenta propia, los auténomos vy las pequenas empresas, asi como en las personas que se
encontraban en busca de empleo. Aunque estos instrumentos se implantaron con la mayor urgencia posible y
con un caracter temporal, en la mayoria de los paises los plazos inicialmente previstos se prorrogaron al menos
una vez. Aun en el caso de prestaciones financiadas por medio de contribuciones y diversos mecanismos de
aseguramiento, en todas las latitudes las medidas precisaron el financiamiento, al menos complementario,
del Estado, por lo que fueron asumidas por el conjunto de contribuyentes, como en el caso de los planes de
sustitucién de salarios de los paises europeos y de las medidas extraordinarias para apoyar a los trabajadores
por cuenta propia, en especial en la Unién Europea, dejando de lado temporalmente la tradicional division de
responsabilidades en el respectivo régimen de bienestar (Seemann, 2022).

En el caso de los paises de la Unién Europea, en los informes de la Red Europea de Politica Social se
efectlia una descripcion comparativa de las principales medidas y sus caracteristicas de implementacion en
nueve areas diferentes de proteccién e inclusién social: prestaciones por desempleo, protecciéon laboral,
prestaciones por enfermedad y pagos y apoyos por enfermedad, atencién médica, programas de ingreso
minimo (minimum income schemes) y otras formas de asistencia social, vivienda, servicios de asistencia
social esencial y licencia para padres, y otros apoyos relevantes de proteccion social o inclusion social. Estos
informes no ofrecen informacién detallada en cuanto a la cobertura o suficiencia de las prestaciones, pero si
permiten identificar el tipo de medidas adoptadas por los paises miembros de la Union Europea. Estas politicas
de proteccion e inclusion social de emergencia en respuesta al COVID-19 fueron clave para la mitigacion del
impacto en el trabajo y el sistema de proteccion social. A diferencia de lo ocurrido en América Latina, muchas
de las respuestas se basaron en los sistemas contributivos y los empleos formales (Robles y Rossel, 2021), de
ahila relevancia comparativamente alta de los sistemas de retencién de empleo y de subsidios de desempleo.

Un primer contraste entre los paises de ambas regiones responde a la disparidad del espacio fiscal y de
inversion social. Los pafses de la Union Europea, en promedio, pudieron movilizar un nivel de gasto social
del 33,3% del PIB en 2020 (un 18,2% del PIB en proteccion social), como puede verse en el grafico Il.1. En
comparaciéon, como se sefala en la seccion D del capitulo |, en América Latina y el Caribe el gasto social en
conjunto alcanzé un promedio, en el mejor momento, del 13,5% del PIB en 2020, que es el registro mas alto
de este siglo (CEPAL, 2022b).

Una mirada a los sistemas de retencién de empleo, ingresos minimos garantizados y subsidio de desempleo
permite realizar un breve andlisis sobre la suficiencia de las prestaciones. La mayoria de los paises de todas
las regiones intentaron mejorar las medidas ya existentes de proteccion del empleo, relajando las condiciones
de elegibilidad, duracién y pago, y algunos introdujeron nuevos instrumentos para abordar mejor el impacto
del COVID-19 en determinados sectores especificos. En los paises de la Unién Europea, en lo que respecta
a la suficiencia para la sustitucion de ingresos, la gran mayoria de los regimenes nacionales proporcionan una
asignacion basada en una tasa de sustitucion del 60% al 80% del salario (en su mayoria bruto). En términos
de cobertura, estos sistemas apoyaron mas de 42 millones de empleos en la Unién Europea. Ademas, cabe
mencionar que desde la crisis financiera mundial de 2008, los planes de conservacion del empleo en la mayoria
de los Estados miembros de la Unién Europea también han estado abiertos a todos los empleados, incluidas
varias categorias de trabajadores atipicos, como los empleados a tiempo parcial y con contrato de duracion
determinada y los trabajadores de empresas de trabajo temporal (Baptista y otros, 2021).
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Grafico ll.1
Union Europea (27 paises)®: gasto social promedio del gobierno general segun clasificacion funcional, 2019-2021
(En porcentajes del PIB)
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Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Unién Europea, Eurostat [en linea] https://ec.europa.eu/eurostat.
@ Los pafses considerados son: Alemania, Austria, Bélgica, Bulgaria, Chequia, Chipre, Croacia, Dinamarca, Eslovaquia, Eslovenia, Espafa, Estonia, Finlandia, Francia,
Grecia, Hungria, Irlanda, Italia, Letonia, Lituania, Luxemburgo, Malta, Paises Bajos (Reino de los), Polonia, Portugal, Rumania y Suecia.

Con respecto a los sistemas de retencion de empleo®, en el &mbito de la Unién Europea se destacan
dos mecanismos: i) de jornada reducida, que consideran medidas para subsidiar directamente las horas no
trabajadas, v ii) de subvencion salarial, que ofrecen un complemento salarial por las horas reducidas y una
subvencion por las horas trabajadas®.

En América Latina, la bateria de instrumentos de politica de proteccién social fue el drea que movilizé
mas recursos en los pafses para los que se cuenta con informaciéon del gobierno central, y alcanzé su nivel
histérico mas alto en 2020, con un promedio del 5,9% del PIB (1,7 puntos porcentuales mas que en 2019).
Con ese aumento se procurd ampliar las prestaciones de la seguridad social contributiva, incluidos los
seguros de desempleo, y poner en marcha diversas medidas para aligerar la carga tributaria a nivel de las
cotizaciones. Ademas, entre 2020y 2021 se implementaron 468 medidas de proteccion social no contributiva
y otros apoyos que incluyen: 207 transferencias monetarias, 122 transferencias en especie, 49 medidas de
aseguramiento y facilitacion del acceso a los servicios basicos (agua, energia, teléfono e Internet), y 90 medidas
que comprenden alivios tributarios, mecanismos para garantizar la facilidad de pago y fijacién de precios. Esto
incluyé 157 nuevas transferencias monetarias adoptadas durante la emergencia. Todas esas medidas, como
ha documento la CEPAL, permitieron mitigar el aumento de la pobreza, pero no pudieron impedir un alza
importante (Atuesta y Van Hemelryck, 2022; Santos Garcia, Farias y Robles, 2023).

En comparacién, la Unién Europea presentd un conjunto de medidas mas grande que el de América Latina
y el Caribe, con un mayor nivel de gasto social que permitié contener aumentos mas elevados en los
niveles de pobreza. Como puede apreciarse en el gréafico 1.2, a nivel regional, el riesgo de pobreza en la
Unién Europea aumentd moderadamente solo 0,3 puntos porcentuales entre 2019y 2021 (del 16,5% al 16,8%).
La heterogeneidad entre paises fue grande: mientras que algunos (como Alemania, Austria, Espafna, Grecia
y Portugal) registraron alzas de entre 1 y 2 puntos porcentuales, otros (como Bélgica, Chequia, Rumania y
Suecia) registraron disminuciones.

En el informe de la Red Europea de Politica Social se muestran las medidas que los paises adoptaron y se destaca la retencién del empleo.
9 Para una descripcion detallada de estos sistemas véase Baptista y otros (2021, pag. 181).
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Grafico ll.2
Union Europea (27 paises): tasa de riesgo de pobreza, 2019-2021
(En porcentajes)

T & T ¥ T @ I @ 2 8 9rp O T @ @ 8 T O T & T ©® @ O © O © @
S Rl = =l = = = = =3 o 2o 5 = =) = gu.) = > o © =) = = I ‘% = = =
o = 5] © o g’ =2 S = c ©o— &% o <5} c g2 8 =1 > @© @ © o o S g © o
2 8 z £ ® 5 @ £ § €@z S5 5 3 e s = &2 £ 2 5 2 T &5 oa 2 g B
S € 8 @ 3 £ o = [l I S Sa s S S = L 8 = 5 9
S = > © B 8o = o o o — o o
= 22 S 5
© © O — S
o o = —
- =}

I 2019 B 2020 2021

Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Unién Europea, Eurostat [en linea] https://ec.europa.eu/eurostat.

Asi, considerando las diferencias de medicién entre los indicadores disponibles en ambas regiones, el
impacto de la pandemia de COVID-19 en América Latina y el Caribe se tradujo en un alza considerable de la
tasa de pobreza. En el bienio 2019-2020, la pobreza pas6 del 30,4% al 32,8% (esto es un aumento relativo
del 79%), mientras que la pobreza extrema escald del 11,4% al 13,1% (equivalente a una subida relativa
del 14,9%) (CEPAL, 2022b). En los paises de la Unidn Europea, en tanto, el crecimiento promedio de la tasa
de riesgo de pobreza no llegé al 2%.

2. Una mirada a dos instrumentos especificos del sistema
de proteccion social de ambas regiones: transferencias
de emergencia y programas de ingreso minimo garantizado

Se destacan los apoyos relacionados con programas de ingreso minimo garantizado en los paises de la
Unién Europea y las transferencias de emergencia en América Latina y el Caribe, asi como las prestaciones y
ajustes vinculadas a los seguros de desempleo en ambas regiones’®. Ambos instrumentos, al igual que otras
formas de asistencia social implementadas en ambas regiones, cobraron sentido ante la posibilidad de que
la crisis del COVID-19 y las medidas de confinamiento posteriores condujeran a una pérdida de ingresos sin
precedentes para los sectores mas vulnerables de la poblacion.

En el caso de los paises de la Unidon Europea, el objetivo de los programas de ingreso minimo es garantizar
un nivel de vida minimo para todas las personas que carecen de ingresos suficientes, ya sea que trabajen o
no, y el acceso efectivo a bienes y servicios adecuados. Si bien se trata de instrumentos cuestionados en el

10l foco en estos dos instrumentos responde a que, dado el espacio limitado de este capitulo, permiten resaltar en términos comparativos el menor peso de los
apoyos desde los seguros de desempleo, que estén relativamente ausentes en América Latina, asi como dar visibilidad a los desafios compartidos entre ambas
regiones con respecto a los apoyos focalizados y no contributivos a los ingresos de los grupos y personas en situacion de pobreza y mas vulnerables a la pobreza.
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debate politico de algunos pafses, su relevancia quedoé confirmada ante los efectos sociales y econémicos
de la pandemia de COVID-19, en especial ante la posibilidad de que aumentaran los niveles de inseguridad
financiera, pobreza y desigualdad de ingresos. Las acciones adicionales adoptadas incluyeron apoyos (con o
sin verificacién de ingresos) dirigidos a personas sin vinculos con el mercado laboral, asi como para personas
con vinculos vigentes o previos con el mercado laboral. Una gran diferencia es que, mientras en los paises
de la Unién Europea estas medidas no contributivas fueron un complemento de sistemas contributivos mas
integrales en general, en América Latina tuvieron un protagonismo mucho mayor para llenar los vacios de
cobertura de la proteccion social en su conjunto (véanse los cuadros II.LA1.3, [ILA1.4 y II.A1.5). Ello abarca no
solo el mayor volumen de recursos que por lo general se invierten en tiempos normales en la proteccion
social contributiva y no contributiva, sino también las estructuras organizacionales y de coordinacién horizontal
y vertical, asi como las herramientas de gestion e informacion que ya permitian brindar elevados niveles de
cobertura a los distintos grupos de poblacién a lo largo del territorio.

Las medidas tomadas mitigaron los impactos de la crisis y contribuyeron a proteger a las personas en
riesgo de pobreza o exclusion social, reforzando el derecho a un ingreso minimo. Estas medidas, adoptadas
en 16 paises de la Union Europea, tuvieron como finalidad fortalecer la proteccion social de las personas sin
vinculos con el mercado laboral (por ejemplo, ninas y ninos, estudiantes y perceptores de asistencia social).

La mirada general lleva a preguntarse si los cambios introducidos como respuesta a la crisis tendran a
futuro el potencial para desencadenar mejoras mas permanentes o si, por el contrario, su caracter transitorio
dejard intocados problemas previos. De acuerdo con los estudios realizados por la Red Europea de Politica
Social, entre los avances de tipo permanente estarian el aumento del monto de las prestaciones de una
serie de minimos sociales en Bélgica, la pronta implementaciéon del Ingreso Minimo Vital como instrumento
permanente en Espafa y el efecto positivo de las medidas extraordinarias sobre el bienestar de los hogares
mas pobres en Francia.

Cabe mencionar que la mayoria de los ajustes introducidos durante la pandemia, incluida la suspension
de los requisitos de tener o estar buscando trabajo para acceder a programas de ingreso minimo, fueron de
naturaleza temporal y solo estuvieron vigentes por periodos cortos. Sobre todo, se identifica la persistencia
de problemas, a veces agudos, de adecuacién y accesibilidad de los programas de ingreso minimo. Destacan,
por ejemplo, problemas de tipo administrativo, como brechas de accesibilidad y eficacia entre las distintas
entidades federales de Austria, problemas de cobertura efectiva de los grupos mas vulnerables en ltalia por
parte del ingreso ciudadano, incluidos los nacionales de terceros paises, o la escasa accesibilidad de los grupos
mas vulnerables en Rumania. En otros casos, se releva la falta de medidas de apoyo adicionales dirigidas a
los beneficiarios actuales de los programas de ingreso minimo. En Bulgaria, por ejemplo, los participantes no
recibieron compensaciones adicionales para enfrentar los costos adicionales relacionados con la salud debido
a la pandemia. En Grecia, destacan problemas con los criterios de elegibilidad: debido a que la elegibilidad
se realizé tomando en cuenta los ingresos del ano anterior, muchas personas no pudieron acceder a las
prestaciones pese a haber experimentado una notoria disminucién de sus ingresos como resultado de la
pandemia (Baptista y otros, 2021).

En términos de suficiencia de las prestaciones de la proteccién social en la Union Europea, es complejo
establecer un Unico estédndar de referencia para todos los paises. Una manera es comparar los montos
contemplados por dichos sistemas en el caso de un mismo tipo de situacion y hogar, sobre la base de los
datos de la herramienta TaxBEN, disponible en el portal de la Organizacidon de Cooperacién y Desarrollo
Econdmicos (OCDE). Alli pueden consultarse las prestaciones en cada pafs en el caso de una familia con
dos ninos (de 4 y 6 anos), dos adultos de 40 anos, uno de ellos en situacién de desempleo desde hace
dos meses y habiendo contribuido por 15 afnos a la seguridad social, y el otro sin participacién en el mercado
laboral remunerado (inactivo). El grafico 1.3 muestra que entre 2020 y 2022, los anos de mayor impacto de la
pandemia de COVID-19, en diez paises (Chipre, Dinamarca, Eslovenia, Estonia, Francia, Lituania, Luxemburgo,
Noruega, Polonia y Suecia) se observa un ligero aumento del monto del beneficio respecto del salario
promedio de cada pais. En 2020 se alcanza un promedio del 12,8%, en contraste con un 10,1% en 2022 y
un 12,2% en 2019, antes de la emergencia sanitaria.
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Grafico ll.3
Union Europea (17 paises): ingreso minimo garantizado por pais, 2020-2022
(En porcentajes del salario promedio)
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Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Organizacién de Cooperacién y Desarrollo Econémicos (OCDE), “Benefits and
wages” [en linea] https://www.oecd.org/social/benefits-and-wages/.

De acuerdo con el balance realizado por los informes Employment and Social Developments in Europe
de 2021y 2022, el conjunto de medidas de retencién en materia laboral y de apoyo a los ingresos por parte
de los paises de la Unién Europea logré mitigar el aumento de los niveles de desempleo (en promedio, la tasa
de desempleo entre diciembre de 2019 y abril de 2021 pasé del 6,6% al 7.3%), asi como proteger, en buena
medida, los recursos de los hogares mas vulnerables al proteger sus ingresos, pese a los aumentos en las
desigualdades de mercado (Comisién Europea, 2021b y 2022). No obstante, como apuntan los informes de la
Red Europea de Politica Social, pese al alcance considerable de estas medidas y sus efectos positivos sobre
el bienestar, la pandemia de COVID-19 puso de manifiesto algunas debilidades de larga data en los sistemas
de proteccion social: la importancia y el desafio de garantizar ingresos y apoyos accesibles, oportunos vy
adecuados para todos, en particular para aquellos cuya situacién de vulnerabilidad y desventaja se ha visto
intensificada por la pandemia (diversos grupos de poblacién, incluido el impacto de la crisis en multiples
dimensiones de la desigualdad de género); el funcionamiento y la inclusividad de los sistemas de proteccion
social, en parte debido a la combinacién del aumento de las necesidades de proteccién e inclusion y la caida
de las contribuciones sociales y los ingresos fiscales, y, dada su importancia, la necesidad de reflexionar sobre
el papel de estos sistemas (incluidas las fuentes de financiamiento) (Baptista y otros, 2021).

En el caso de América Latina vy las transferencias de emergencia, entre marzo y agosto de 2022, los
paises de la regidn anunciaron alrededor de 402 medidas de proteccion social no contributiva. De acuerdo
con el balance mas reciente, tales medidas fueron evolucionando junto con la prologada crisis, por lo que sus
caracteristicas fueron variando a través del tiempo, en términos de cobertura (extensiones o modificaciones
de los criterios de elegibilidad), duracién (nimero de entregas) y magnitud (incremento o disminucion de los
montos y de los servicios entregados), y estuvieron marcadas por el uso de las transferencias monetarias
(un 43% de las medidas hasta agosto de 2022) y por su rapidez en el disefo, puesta en marcha y entrega,
con una alta heterogeneidad en materia de montos, cobertura, suficiencia y duracién de las prestaciones
implementadas (Atuesta y Van Hemelryck, 2022 y 2023).
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Otras medidas complementarias consistieron en transferencias en especie (28%) y otros apoyos (19%),
como exenciones tributarias, control de precios y facilidades de pago, junto con el reforzamiento del acceso
a servicios basicos (10%). Los estudios también sefalan que las medidas de transferencias monetarias y
en especie cubrieron, en promedio, el 50,2% de la poblacion durante 2020 (325,9 millones de personas),
el 472% (309,3 millones) en 2021 vy solo el 15,6% (102,0 millones) en 2022, gracias a la inversién estimada
de 89.685 millones de dolares en 2020, 45.271 millones de ddlares en 2021 y 102,0 millones de ddlares
entre enero y agosto de 2022 (Atuesta y Van Hemelryck, 2022 y 2023; CEPAL, 2020a).

América Latinay el Caribe carece de programas de ingreso minimo como los de los paises de la Unién Europea.
No obstante, los programas de transferencias no contributivas, en general focalizados en la poblaciéon en
situacion de pobreza, pero con un gran alcance con respecto al total de la poblacién, desempenaron un papel
comparable como instrumentos de la proteccién social en momentos de crisis para sostener los ingresos de la
poblacion receptora. Se estima que la cobertura de hogares de las medidas de transferencias monetarias y en
especie en la region fue cercana a los 84 millones de hogares en 2020y 2021, y que la cobertura de personas
cayo de cerca de 326 millones de personas a 308 millones (Atuesta y Van Hemelryck, 2022). Estos promedios
ocultan diferencias significativas entre paises y subregiones: mientras que ciertos paises de América del Sur
(Brasil, Chile y Venezuela (Republica Bolivariana de)) muestran una importante expansion de la cobertura, otros
como México y algunos de Centroamérica registraron aumentos mas moderados.

Como se aprecia en el grafico I1.4, las medidas relacionadas con transferencias no contributivas fueron
la mayoria dentro del conjunto de medidas de emergencia, asi como entre los paises que las llevaron a cabo.
En especial, una parte importante de estas medidas consistié en la introduccién de nuevas transferencias,
abarcando y ampliando la poblaciéon objetivo original de otros sistemas e incorporando a importantes sectores
de los estratos medios (Robles y Holz, 2023). Sumado a los vacios de la proteccién social contributiva, esto
revela en qué medida los programas previos aun estan lejos de constituir mecanismos permanentes para
garantizar ingresos basicos, mas alla de los grupos vulnerables o en situacion de pobreza, al registrarse un
nivel de eficacia muy desigual en cuanto a los mecanismos de priorizacion.

Grafico ll.4

Ameérica Latina y el Caribe: medidas de proteccion social no contributiva de emergencia y otros apoyos
para la poblacion en situacion de pobreza y vulnerabilidad, por tipo de medida, del 1 de marzo de 2020
al 31 de agosto de 2022

(En numero de paises, cantidad de medidas y porcentajes del total de medidas)
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Fuente: Comision Econdmica para América Latinay el Caribe (CEPAL), Observatorio COVID-19 en América Latina y el Caribe, Santiago [base de datos en linea] https://
www.cepal.org/es/temas/covid-19; “Medidas de proteccion social para enfrentar el COVID-19”, Santiago [en linea] https://dds.cepal.org/observatorio/
socialcovid19/listamedidas.php; B. Atuesta y T. van Hemelryck, “Proteccion social, crisis y pandemia: aprendizajes en perspectiva comparada”, £/ futuro de
la proteccion social ante la crisis prologada en América Latina: claves para avanzar hacia sistemas universales, integrales, resilientes y sostenibles, serie
Politicas Sociales, C. Robles y R. Holz (coords.), Santiago, CEPAL, 2023, en prensa, e informacién oficial de los respectivos pafses.
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Otro elemento importante fue la entrega de diversos bienes en especie y el reforzamiento de la oferta de
servicios basicos. Los apoyos en especie se centraron en la entrega de alimentos, medicamentos y productos
de higiene y anticoncepcién para combatir los efectos de la pandemia, asi como en la distribucion de alimentos
en los hogares o a través de dispositivos institucionales, como centros educativos o comedores. Esto ha
sido parte central de la respuesta de los Gobiernos para dar continuidad a la distribucion de la alimentacion
escolar pese al cierre temporal de los centros educativos, manteniendo programas de alimentacion escolar
por diversas vias (la modalidad mas frecuente fue la entrega de kits de alimentos para preparar en el hogar)
(Robles y Rossel, 2021).

No obstante, el impacto de estas medidas tampoco puede subestimarse. Como se estimé en el Panorama
Social de América Latina, 2021, gracias al conjunto de estas medidas de proteccion social de emergencia,
en 2020 la pobreza monetaria fue del 32,8% en la region (203 millones de personas) y la pobreza extrema se
situd en un 13,1% (81 millones de personas), cifras que hubieran sido mayores de no haberse implementado
dichas politicas. Concretamente, para 2021, la CEPAL estimaba que sin tales transferencias la pobreza hubiera
alcanzado el 33,4% de la poblacion, en lugar del 32,3% (CEPAL, 2022a).

En la mayoria de los paises de América Latina y el Caribe, la aplicacién de medidas de emergencia de
proteccion social no contributiva permitié contener parcialmente el aumento de las tasas de pobreza y pobreza
extrema, y los efectos negativos de la crisis sobre la distribucion de ingresos también habrian sido menores
(Atuesta y Van Hemelryck, 2022). En el caso de las transferencias, su despliegue permitié alcanzar de manera
expedita nuevos grupos de poblacion ajenos a la proteccion social contributiva, méas alléd de los grupos ya
incorporados a la protecciéon no contributiva. Sin embargo, su alcance en términos de cobertura y precision
estuvo lejos de garantizar el acceso al conjunto de la poblacion afectada. Méas aln, su caracter temporal en
términos de financiamiento y disefio como respuesta de emergencia muchas veces dejé pendiente la posibilidad
de introducir mecanismos de corte permanente. Por tanto, los limites de la institucionalidad social en este
ambito en América Latina y el Caribe tienen que ver con que los instrumentos preexistentes de proteccion
social permitieron realizar ajustes puntuales para responder a la emergencia, pero en 33 paises fue necesario
introducir nuevas transferencias que representaron el 33% de las medidas adoptadas.

Al mismo tiempo, la prolongada crisis generada por la pandemia volvié a poner en evidencia los principales
déficits de los sistemas de proteccion social de la region y la necesidad de apuntalar el pilar contributivo de
la mano del empleo formal para que la poblacién vinculada al mercado laboral pueda contar con mecanismos
de aseguramiento de ingresos estables ante periodos de desempleo y transito hacia nuevas ocupaciones,
particularmente en un contexto marcado por el creciente uso de la tecnologia y la necesidad de avanzar hacia
una economia ambientalmente sostenible (Atuesta y Van Hemelryck, 2022). De forma paralela, también
queda el desafio de analizar el acceso de las personas al mercado laboral, desde una mirada de necesidades
y derechos. Entre los desafios identificados para la entrega de estas prestaciones sociales de emergencia
se cuentan elementos como la oportunidad de su introduccién y la capacidad de la institucionalidad social
instalada para hacer la entrega con rapidez, la cobertura de las medidas (esto es, mantenerlas durante la
pandemia y orientarlas a amplios grupos de la poblacién), su suficiencia (en especial para cubrir la linea de
pobreza y el pago de los servicios basicos) y la duracion (es decir, la capacidad de prolongar la entrega de las
transferencias monetarias y en especie mientras se mantuvieron los periodos de confinamiento y sobre todo
los impactos econémicos y sociales de la crisis) (Robles y Rossel, 2021).

Respecto de la cobertura de las medidas de emergencia y las medidas de proteccién social existentes,
en general fue posible llegar a la poblacion que se encontraba en situaciéon de pobreza y vulnerabilidad, a las
personas mayores y a quienes trabajaban en la economia formal y vieron disminuir o incluso desaparecer
sus ingresos. Sin embargo, los otros grupos de la poblacién que se encuentran especialmente expuestos a
situaciones de emergencia (como los trabajadores informales, las personas con discapacidad, los migrantes
o los jévenes), tuvieron menos apoyo dirigido y su acceso a prestaciones estuvo con frecuencia sujeto a su
incorporacién en registros sociales o0 a mecanismos que permitieran establecer un contacto rapido con estas
poblaciones. También cabe destacar la importancia de que las medidas de emergencia transversalicen un
enfoque de género, atendiendo las vulnerabilidades derivadas de la desigual carga de trabajo doméstico y de
cuidado sobre la capacidad de generar ingresos y acceder a la proteccion social.
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En lo relativo a la suficiencia de las prestaciones de mayor cuantia para las que se dispone de informacion,
y considerando una duraciéon de marzo de 2020 a octubre de 2021, se estima que solo algunos paises de
Ameérica Latinay el Caribe (Brasil, Chile, Panamé y Republica Dominicana) lograron cubrir la linea de la pobreza
extrema con las transferencias monetarias otorgadas (Atuesta y Van Hemelryck, 2022). Si, en cambio, se
considera el conjunto del periodo comprendido entre el 1 de marzo de 2020 y el 31 de agosto de 2022, solo
Chile otorg6 transferencias monetarias mensuales superiores al valor de la linea de pobreza de manera sostenida
durante todo el periodo vy, con respecto al valor de la linea de pobreza extrema, solo Panama se suma a la
lista, seguido de la Argentina, Colombia y el Brasil, con transferencias monetarias mensuales promedio de
alrededor de 0,9 veces el valor de su linea de pobreza extrema (Atuesta y Van Hemelryck, 2023).

Respecto de la duracién de las medidas, se observa cierta heterogeneidad. En el caso de las transferencias
monetarias de emergencia, los paises que realizaron mas entregas tendieron a ser también los que mas tiempo
las implementaron. Por ejemplo, en el caso del Brasil, tomando en cuenta el conjunto de medidas, se estima
una duracion promedio de 13,5 meses y un promedio de entregas de 12,8 por destinatario entre marzo de 2020
y diciembre de 2021. Entre los paises con transferencias monetarias de larga duraciéon y un elevado niumero de
entregas se cuentan Granada, la Republica Dominicana y Santa Lucia, en contraste con paises cuyas transferencias
son de corta duracién y tuvieron pocas entregas (El Salvador, Jamaica y Venezuela (Republica Bolivariana de)).
En una situacion intermedia se encuentran Bolivia (Estado Plurinacional de), Costa Rica, Honduras, México y el
Peru, con una duracién promedio de entre cinco y diez meses, pero contemplando entre una y tres entregas
por usuario (Atuesta y Van Hemelryck, 2022).

Con respecto a los seguros de desempleo en respuesta a la pandemia y las estrictas medidas de
confinamiento, en la Unién Europea se realizaron cambios temporales en los planes de prestaciones por
desempleo para hacerlos mas inclusivos y también, en algunos casos, mas generosos. La mayoria de los
paises de la Unién Europea (21) modificaron temporalmente los principales pardmetros de sus prestaciones
por desempleo para proporcionar un mejor acceso, mejorar los niveles de reemplazo o prolongar la duracién
de la recepcion de las prestaciones.

En general, estas medidas siguieron en el tiempo la evolucién de la pandemia: se introdujeron en marzo
de 2020 en la mayoria de los paises y se mantuvieron vigentes durante los periodos de confinamiento. La
mayoria de estas medidas implicaron ajustes a los pardmetros de los sistemas de desempleo preexistentes.
Solo en algunos casos excepcionales (por ejemplo, Bélgica, Estonia, Francia, Letonia y Malta) se crearon nuevas
prestaciones o se incluyeron nuevas categorias de trabajadores. Practicamente en todos los casos fueron
medidas temporales, con excepcién de Estonia, donde la pandemia aceleré una reforma de las prestaciones
por desempleo que ya estaba en marcha (Baptista y otros, 2021). Entre los pardmetros modificados con
mayor frecuencia estuvieron la inclusion temporal de nuevo perfiles, como trabajadores atipicos y autonomos
(8 paises), y la ampliacién del periodo en que se podian recibir las prestaciones (12 paises). En general, se
relajaron las condiciones necesarias para acceder a las prestaciones y se destacan siete paises donde se
facilito el acceso de trabajadores sin un historial de trabajo suficientemente largo (UNEDIC, 2022).

Desde el punto de vista de la suficiencia de estos sistemas es dificil elaborar una comparacion general dada
la diversidad de sistemas, montos y casos segun la situaciéon de las personas y la composicion de los hogares.
No obstante, de manera indicativa se pueden consultar los montos estimados para el periodo 2020-2022
segun la base de datos TaxBEN. Para ello, se puede utilizar como caso de referencia el de una familia con
las mismas caracteristicas, compuesta por dos adultos (40 anos), con dos nifos (de 4 y 6 anos), con uno de
los adultos en situacion de desempleo desde hace dos meses y contribuyendo a la seguridad social hace
15 anos, mientras que el otro adulto esta inactivo. En tal caso, en promedio, la suficiencia de los seguros de
desempleo se mantuvo con valores similares entre 2020 y 2022: del 33,2%, el 33,5% v el 33,6% del salario
promedio, respectivamente. Como se muestra en el grafico 1.5, en 2020, con excepcién de Rumania, la
suficiencia en la entrega de subsidios de desempleo, medida en términos del promedio salarial de cada pafs,
para la mayoria de los paises se encontraba en el rango del 25% (Estonia) al 45,3% (Chipre). En 2022 dichos
niveles se mantuvieron con pocos cambios, con excepcion de algunos paises donde aumentaron (Estonia,
Malta y Noruega).
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Grafico ll.5
Union Europea (28 paises): montos de los seguros de desempleo, 2020-2022
(En porcentajes del salario promedio)
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Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Organizacion de Cooperacidn y Desarrollo Econémicos (OCDE), “Benefits and
wages” [en linea] https://www.oecd.org/social/benefits-and-wages/.

En el caso de América Latina, junto con el cierre e interrupcion de multiples servicios sociales vy la
paralizacién de amplios sectores de las economias, se generd una caida sin precedentes de la participacion
laboral, que afectd especialmente a las mujeres. Estas asumieron la sobrecarga de demanda de cuidados no
remunerados y su distribucion desigual en los hogares, lo que se tradujo en una disminucién de la tasa de
participacion femenina a niveles similares a los de 2002 (CEPAL, 2021a). La desocupacién afecté con especial
fuerza los trabajadores informales, a lo que se sumé un marcado efecto en la situacién de la inclusion laboral
de jovenes, asi como una caida de los ingresos laborales, que afectdé mas a los trabajadores de menores
ingresos (Robles y Rossel, 2021).

En ese escenario, y en comparacion con los paises de la Unidn Europea, los seguros de desempleo no
solamente son instrumentos que estan ausentes de muchos paises de América Latina, sino que, ademas, dada
su vinculacién con el trabajo formal asalariado, en muchos casos cubren una porcién limitada del conjunto de
las personas que trabajan (véase el cuadro I1.2). No obstante, en aquellos casos en donde dicho instrumento
existe a nivel nacional, durante la pandemia se implementaron varias medidas similares a las observadas
en los pafses de la Unién Europea. Concretamente, como apunta un estudio de la CEPAL, se adoptaron
medidas orientadas a: i) incrementar el alcance de la cobertura, flexibilizando las condiciones de acceso a las
prestaciones o incorporando a otros trabajadores normalmente excluidos de estos sistemas de proteccion;
i) extender la duracion de estos instrumentos y, en algunos casos, mejorar la suficiencia mediante aumentos
de las tasas de reemplazo, y iii) mejorar la oportunidad para disponer de los apoyos mediante la reduccion o
eliminacién del periodo de espera (Velasquez, 2021).
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Cuadro 1.2
Union Europea (20 paises) y America Latina: medidas para facilitar el acceso a los seguros de desempleo,
2020-2021

Ambito Medidas seleccionadas Paises de la Union Europea (20 paises) Paises de América Latina
Condiciones Flexibilizacion de los antecedentes en cuanto Grecia, Espafia, Finlandia, Francia, Letonia, ~ Brasil, Chile, Ecuador, Uruguay
de acceso a la situacion laboral o el aseguramiento Portugal, Suecia

Situacién laboral (trabajadores atipicos y auténomos) Bélgica, Grecia, Finlandia, Francia, Italia, Chile, Uruguay

Letonia, Portugal, Suecia

Otras medidas (por ejemplo, ampliacion a empleados Francia, Letonia
que renunciaron y suspension de la reduccion gradual
del monto de las prestaciones en el tiempo)

Nivel de las Aumento de los montos o tasas de las prestaciones Austria, Bulgaria, Estonia, Finlandia, Irlanda, ~Argentina, Chile, Venezuela
prestaciones Lituania, Malta, Polonia, Suecia (Reptblica Bolivariana de)
Duracion de Suspension de la reduccion de prestaciones en el tiempo Bélgica, Francia Argentina, Chile
las prestaciones N ) ) ] ] ) _

Abolicién o reduccion de plazos para acceder a prestaciones  Dinamarca, Finlandia, Irlanda, Suecia Ecuador

Extension del periodo para acceder a prestaciones Alemania, Bélgica, Bulgaria, Dinamarca, Argentina, Ecuador, Venezuela

Eslovaquia, Francia, Grecia, Italia, Letonia,  (Repdblica Bolivariana de)
Lituania, Portugal, Rumania

Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de |. Baptista y otros, Social Protection and Inclusion Policy Responses to the
COVID-19 Crisis: An Analysis of Policies in 35 Countries, Bruselas, Comision Europea, 2021; M. Veldsquez, “La proteccion ante el desempleo: medidas aplicadas
durante la crisis del COVID-19", Documentos de Proyectos (LC/TS.2021/214), Santiago, CEPAL, 2021.

De esta experiencia se derivan varias lineas estratégicas, como, por ejemplo, la necesidad de activar
modalidades de proteccion social ante el desempleo en situaciones de reduccion de las jornadas de trabajo
y suspension de las actividades de las empresas. Para esto es necesario procurar el mantenimiento de la
relacion de trabajo a fin de evitar un mayor incremento de la desocupacion, pero también es preciso tratar de
sustituir los ingresos perdidos por las personas que trabajan mediante nuevas modalidades de aseguramiento.
Asimismo, es importante avanzar hacia una modalidad integral de proteccién social ante la desocupacién para
el conjunto de modalidades contractuales, mas alla de los asalariados, a fin de abarcar a los trabajadores por
cuenta propia y a quienes se desempenan en el sector informal. Para ello es necesario disponer de mecanismos
de intercambio de informacion y de diversas fuentes de financiamiento que permitan abordar las diversas
realidades de los grupos de poblacién que escapan al estdndar del trabajo asalariado. Por Ultimo, también es
prioritario desarrollar un instrumental adecuado para ampliar el alcance de la proteccion ante la pérdida de los
ingresos, en un contexto de cambios en que se desarrollan diversas modalidades de trabajo y en el que la
transicion desde la informalidad hacia la formalidad adquiere especial importancia (Velasquez, 2021).

Por ultimo, el contraste entre ambas regiones lleva a notar la importancia de los seguros de desempleo
como componente central de la proteccidn social contributiva para proteger los ingresos de las personas y
garantizar una certidumbre minima ante la diversidad de factores —individuales y colectivos— que pueden
llevar al desempleo. Més aun, como mecanismo contributivo, el seguro de desempleo garantiza un cierto nivel
de suficiencia que no implica per se la inyeccién de recursos adicionales, aun cuando en momentos de crisis
los Gobiernos puedan complementar y ampliar los niveles de suficiencia y la duracion de las prestaciones.
Este mecanismo tiene menor presencia en los paises de América Latina y el Caribe en parte debido al tamafno
comparativamente menor del empleo formal y, por tanto, de la proteccion social contributiva. También por
la dificultad de adoptar mecanismos de financiamiento para este tipo de instrumentos entre trabajadores,
Gobiernos y empleadores, y las capacidades de gestiéon e informacion para que funcionen de manera eficaz
en momentos de crisis.
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3. Algunos desafios y aprendizajes compartidos

Una revision de las politicas emprendidas durante la pandemia de COVID-19 en ambas regiones revela algunas
similitudes en cuanto al tipo de instrumentos implementados en los sistemas de proteccién social contributiva y
no contributiva. Las principales diferencias entre unay otra regién tienen que ver con la sostenibilidad financiera,
la cobertura y la suficiencia de las prestaciones, la institucionalidad social instalada y el determinante apoyo
del nivel supranacional que facilito, en el caso de los paises de la Unién Europea, los diversos apoyos de la
Comisién Europea. Dichos apoyos permitieron, entre otras cosas, respaldar financieramente las politicas de
emergencia implementadas de manera extraordinaria, tanto por la disponibilidad de recursos, como por la
relajacién de los limites fiscales de gasto y endeudamiento a nivel nacional.

Al mismo tiempo, a pesar de que en los paises de la Unién Europea se contd con mayores niveles de
coberturay suficiencia de las prestaciones, sobre una base instalada de servicios sociales y de proteccion social,
y con un Estado de bienestar que cuenta con una solida institucionalidad, se plantean algunos desafios que no
son ajenos a la experiencia de América Latina y el Caribe, aunque en un grado menor. Para 2020, la Organizacién
Internacional del Trabajo (OIT) estimaba que el porcentaje de personas en situacion de vulnerabilidad con acceso
a transferencias en efectivo mediante asistencia social era del 75,1% en Europa Occidental, Septentrional y
Meridional, del 61,2% en Europa Oriental y solo del 36% en América Latina y el Caribe (OIT, 2021, pag. 48).
Asimismo, aunque en el momento més algido de la crisis hasta 32 millones de personas se beneficiaron de
los sistemas de retencién en la Unién Europea, categorias como las de los trabajadores por cuenta propia
tuvieron menos posibilidades de acceso (Comisiéon Europea, 2021b, pag. 17). Por tanto, se trata, en primer lugar,
como se apunta en el balance de la Red Europea de Politica Social de la Comisién Europea, de desafios de
cobertura de los programas de ingreso minimo de ciertos grupos vulnerables de los paises de la Unién Europea
(en especial trabajadores atipicos e informales, migrantes regulares e irregulares, entre otros) (Baptista y
otros, 2021)". En el caso de las transferencias de emergencia implementadas en América Latina y el Caribe,
el desafio de cobertura fue mucho mayor debido a las limitaciones de los sistemas preexistentes, lo que
exigié la adopciéon de nuevos mecanismos. En segundo término, se presentaron problemas de coordinacion
horizontal y vertical al momento de implementar medidas de emergencia evitando duplicaciones o problemas
de eficacia, y en especial al tratar de facilitar un margen de maniobra a los niveles locales para identificar las
necesidades y riesgos de manera expedita (OCDE, 2020; Hocquet, 2020).

Un tercer desafio compartido fue la dificultad para aprovechar la crisis y las falencias que revelo la
emergencia para emprender mejoras o reformas a nivel nacional a fin de que, guardando las diferencias entre
las dos regiones, se avance en el fortalecimiento de la calidad de los servicios para atender futuras situaciones
de crisis de amplio alcance como la de la pandemia. Hasta 2021, los informes de la Red Europea de Politica
Social también senalaban que entre las acciones puestas en marcha para enfrentar el COVID-19 pocas eran
medidas o reformas permanentes (Baptista y otros 2021). Ante el riesgo en ambas regiones de un retiro de
las medidas de emergencia sin la adopcién de reformas a mediano plazo, en el caso de los paises europeos
las medidas, compromisos y recomendaciones a nivel supranacional el Plan de Accion del Pilar Europeo
de Derechos Sociales adoptado en 2021 constituye un importante marco de referencia en esa regiéon para
enfrentar los desafios y vacios identificados durante la pandemia. Ese tipo de marco no tiene paralelo en los
pafses de América Latina y el Caribe.

En lo relativo a las transferencias de emergencia en América Latina y el Caribe, su implementacion
estuvo acompanada de innovaciones y esfuerzos extraordinarios para alcanzar una mayor cobertura, con
distintos niveles de profundidad. En la regién quedaron expuestas diversas debilidades institucionales como
la necesidad de mejorar la capacidad y uso de los sistemas de informacién para la toma de decisiones o de
garantizar un financiamiento mas alla de la emergencia. La pandemia pudo abrir una oportunidad para avanzar
considerablemente en el fortalecimiento de los sistemas, pero en muchos paises incluso se observd una

" Entodos los paises de la Union Europea se sefialan problemas de accesibilidad, en especial brechas de cobertura de los sectores vulnerables de la poblacion, que
no se encontraron lo suficientemente protegidos durante la pandemia (estudiantes o jovenes, familias monoparentales, nacionales de terceros paises) (Baptista
y otros, 2021, pag. 18).
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disminucion de la cobertura en 2021 (Blofield, Giambruno y Pribble, 2021). Un elemento positivo es que las
medidas de emergencia ayudaron a impulsar la capacidad de los Estados para brindar prestaciones més amplias
a la poblacién de manera mas eficaz, mediante la actualizacion de bases de datos o la creacién de nuevos
programas de emergencia que podrian ayudar a ampliar el alcance de este instrumento en el futuro. Segun
el pais, una leccion o desafio se relaciona con la disponibilidad sistematica de datos sobre la composicién de
los hogares en la regién y cémo eso se vincula con el acceso a los programas de transferencias monetarias
contributivas y no contributivas. Con todo, cabria transformar esta experiencia en una oportunidad para
ampliar y fortalecer los sistemas de proteccion social con enfoque de universalidad, integralidad, resiliencia 'y
sostenibilidad en los paises de América Latinay el Caribe, y vincularlos de forma articulada con los sistemas de
gestion de desastres para hacer frente de manera integral a las diversas emergencias y riesgos que enfrenta
la regiéon, méas aun en un contexto de crisis en cascada como las que se han registrado en los Ultimos anos
(CEPAL, 2021Db).

En el caso de las acciones emprendidas en los paises de la Unién Europea mediante sus programas de
ingreso minimo, podrian mencionarse algunos paralelismos. Aungque con magnitudes distintas, en ambas
regiones quedd patente el desafio de lograr el acceso efectivo de los grupos de poblacién vulnerable de
manera sistematica y permanente, con dispositivos adaptados de informacion social que aprovechen las
nuevas tecnologias de la informaciéon y las comunicaciones (TIC). En el caso de los programas de ingreso
minimo (y otros instrumentos de asistencia social) de los paises de la Unién Europea, esto se reflejé en
su limitada capacidad para incorporar a algunos de los grupos de poblacién mas vulnerables, como ninas,
nifos y adolescentes'?, estudiantes y personas jévenes's, trabajadores de plataformas y agencias de trabajo
temporal’, familias monoparentales'®, familias numerosas’®, nacionales de terceros paises'’, solicitantes de
asilo o refugiados'® y personas sin hogar'®, entre otros (Baptista y otros, 2021).

En ambas regiones, aunque con magnitudes diferentes, también quedd planteada en el debate la
interrogante general sobre el paso de la adopcién de medidas temporales y de emergencia a la realizacién
de reformas orientadas a corregir los vacios y problemas identificados, en especial a avanzar hacia un
instrumento permanente y universal para garantizar ingresos minimos. En América Latina y el Caribe aun se
presenta el desafio de como avanzar en sistemas de proteccién social enfrentando retos como las mayores
brechas sociales y econémicas que dejo la pandemia, el envejecimiento de la poblacién, la situaciéon de los
trabajadores informales o con contratos no estandar y la mayor demanda por parte de la poblacién de apoyos
para reincorporarse al mercado de trabajo y recuperar sus ingresos (Atuesta y Van Hemelryck, 2022). Por
su parte, los trabajadores atipicos e informales, si bien son menos numerosos, también constituyeron un
desafio en los paises de la Unidn Europea. Un grupo particularmente dificil de incorporar en ambas regiones
fue el de los migrantes y refugiados. En el caso de América Latina y el Caribe, la incorporacion efectiva de
la poblacion en situacién de vulnerabilidad pasa por atender los problemas de los registros sociales y de los
sistemas de informacion abordados en el capitulo |. Los problemas de duplicacion y descoordinacion también
constituyen un reto compartido. A este desafio de coordinacién para la atencién de grupos especificos se
sumaron problemas de coordinacion tanto horizontal (entre entidades de la politica y la proteccion social a
nivel central) como vertical (entre los distintos niveles politico-administrativos). Estas dificultades no son
nuevas, pero sus rasgos se vieron agudizados durante la emergencia, sin que necesariamente llevaran a
plantear soluciones o reformas (Baptista y otros, 2021). En ambas regiones qued? ratificado el aporte de la
proteccién social a la resiliencia social antes tales eventos, mediante el fortalecimiento de las capacidades
de prevencién, adaptaciéon y respuesta, especialmente en el caso de los hogares de mayor vulnerabilidad,
al tiempo que se resaltd la importancia de una resiliencia institucional centrada en el fortalecimiento de las

12 Chequia, Croacia, Hungria y Rumania.

3 Eslovenia, Francia y Luxemburgo.

4 Bélgica.

5 Chequia y Grecia.

6 Grecia y Eslovenia.

7 Bélgica, Grecia y Luxemburgo.

18 Bélgica, Dinamarca y Grecia.

9 Bélgica, Bulgaria, Finlandia, Luxemburgo y Suecia.
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capacidades publicas para atender, de manera integral y articulada, los requerimientos a corto, mediano y
largo plazo, con marcos legales y modelos de gestién a la altura de una politica publica de calidad: efectiva,
eficiente, sostenible y transparente (CEPAL, 2021b).

Por ultimo, la coyuntura de la pandemia de COVID-19 mostré en ambas regiones los beneficios de avanzar
hacia una digitalizacion cada vez mayor de los sistemas de proteccién social, por su potencial para mejorar
la provision de servicios y el registro y la gestion de la informacion, transferir recursos con rapidez, limitar o
reducir las fugas o los errores de inclusién, y disminuir los costos de operacién de las politicas y programas
(Comisién Europea, 2021b). Sin embargo, lejos de constituir una soluciéon inmediata exportable o replicable,
tales prestaciones derivan de un diseno e implementacion acorde a cada contexto para mitigar riesgos y
posibles problemas de exclusién, proteccion y violacién de la privacidad y la informacién, asi como de menor
transparencia y rendicion de cuentas para los participantes (Lowe, 2022).

D. Reflexiones finales

En este capitulo se han revisado varios elementos con el fin de contrastar de manera comparada tanto las
diferencias histéricas de la institucionalidad social como algunos desafios comunes entre los sistemas de
proteccion social de América Latina y el Caribe y los paises de la Union Europea.

Entre las caracteristicas diferenciadoras que surgen al analizar ambas regiones destacan los distintos
patrones de desarrollo de los regimenes de bienestar, en especial los regimenes de bienestar truncados
en América Latina y el Caribe, como correlato de una estructura productiva heterogénea y con altos niveles
de informalidad, y sistemas de proteccion social con limitaciones de articulacion, cobertura, suficiencia y
sostenibilidad financiera en sus componentes contributivos y no contributivos. Esas limitaciones se manifiestan
también en la capacidad de la institucionalidad social instalada y la posibilidad de dar respuesta a choques y
emergencias de manera efectiva y sin limitar la gestion de programas a largo plazo.

En el marco de la pandemia de COVID-19, aunque en ambas regiones se movilizaron instrumentos de
proteccién social hasta cierto punto similares, en los paises de la Unién Europea las medidas se basaron en
mecanismos preexistentes, fundados en el reforzamiento del componente contributivo y complementados
por los instrumentos no contributivos, mientras que en América Latina y el Caribe se centraron més en la
expansion de instrumentos no contributivos, incluida la adopcion de nuevas prestaciones. Si bien en ambas
regiones los ministerios de desarrollo social e instituciones equivalentes tomaron medidas para hacer frente
a la pandemia de COVID-19, la experiencia mostré que las capacidades institucionales preexistentes y el nivel
de resiliencia institucional marcaron la diferencia en cuanto a su efectividad para proteger a la poblacion en
situaciones de emergencia por desastres.

La mirada comparada de las respuestas de los sistemas de proteccion social en general y en relacion con
la implementacién de instrumentos seleccionados (transferencias de emergencia y seguros de desempleo)
permite apreciar dos grandes desafios propios para América Latina y el Caribe: i) hacer frente a los problemas
estructurales que marcan el contexto econdémico y social en que se funda la desigualdad vy ii) continuar los
esfuerzos por expandir y profundizar los sistemas de proteccién social. Por una parte, se reafirma la necesidad
histérica de superar las brechas estructurales de la estructura productiva y del mercado laboral y, con ello, dar
cuenta de los ejes estructurantes de la matriz de la desigualdad social en la region, y, por la otra, se constata
que la experiencia reciente hace aun mas evidentes las restricciones existentes en cuanto a cobertura e
integralidad de los sistemas de proteccion social en los paises.

Como se ha indicado, tanto las caracteristicas de los Estados de bienestar como las limitaciones de la
institucionalidad social para abarcar los desafios permanentes y emergentes se ubican en el centro de estas
limitaciones diferenciadoras entre ambas regiones. Esto se observa en los sistemas de proteccion social de
los paises de América Latinay el Caribe, que aiin no han logrado hacer efectivo un enfoque universal, integral,
sostenible y resiliente, y en el hecho de que los espacios de cooperacion a nivel regional no cuentan con el
tipo de mecanismos financieros ni de reglas y estdndares técnicos que permitan fortalecer los resultados con
un esfuerzo conjunto entre los paises.
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Sin necesidad de alcanzar el mismo nivel de integracion regional de Europa en materia social, avanzar
hacia compromisos de colaboracién como los que se plantean en la Agenda Regional de Desarrollo Social
Inclusivo se presenta como un camino para fortalecer la resiliencia institucional y social, y asf poder enfrentar
las brechas estructurales y los nudos criticos emergentes del desarrollo social inclusivo, relacionados con los
cambios demogréficos, medioambientales y tecnoldgicos en curso. Asimismo, como se discutid en el marco
de la Cuarta Conferencia Regional sobre Desarrollo Social de América Latina y el Caribe, es crucial aprendery
actuar considerando las lecciones que dejo la pandemia para enfrentar las nuevas crisis que puedan venir, en
particular la necesidad de ampliar la resiliencia institucional y la articulacion del sistema de proteccion social
como parte de una politica integral de gestién y mitigacion de desastres (CEPAL, 2021b).

Como se verd en el capitulo Ill, para seguir estos caminos de manera sostenible es necesario delimitar
en cada contexto los margenes de accion politica, en especial identificando factores, actores y dindmicas
criticas para su concreciéon, de manera de abrir ventanas de oportunidad y definir estrategias que faciliten su
concrecion a lo largo del ciclo de toma de decisiones de la politica publica.

Bibliografia

Arenas de Mesa, A. y E. Mosqueira (2021), “La transformacion vy el fortalecimiento institucional de los Ministerios de
Hacienda en América Latina: del control al uso estratégico de los recursos publicos para el desarrollo’ Documentos
de Proyectos (LC/TS.2021/23), Santiago, Comisiéon Econdmica para América Latina y el Caribe/Banco Interamericano
de Desarrollo (CEPAL/BID).

Atuesta, B. y T. van Hemelryck (2023), "“Proteccion social, crisis y pandemia: aprendizajes en perspectiva comparada’/
Robles y Holz (comps), El futuro de la proteccion social ante la crisis prologada en América Latina: claves para avanzar
hacia sistemas universales, integrales, resilientes y sostenibles, serie Politicas Sociales, C. Robles y R. Holz (coords.),
Santiago, Comisiéon Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), en prensa.

__(2022), "Proteccion social de emergencia frente a los impactos de la pandemia de COVID-19 en América Latina y
el Caribe: evidencia y aprendizajes sobre sistemas universales, integrales, sostenibles y resilientes de proteccién social’
Documentos de Proyectos (LC/TS.2022/143), Santiago, Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL).

Baptista, |. y otros (2021), Social Protection and Inclusion Policy Responses to the COVID-19 Crisis: An Analysis of Policies
in 35 Countries, Bruselas, Comisién Europea.

Barrientos, A. (2004), “Latin America: towards a liberal-informal welfare regime’ Insecurity and Welfare Regimes in Asia,
Africa and Latin America: Social Policy in Developoment Contexts, |. Gough y otros (eds.), Cambridge, Cambridge
University Press.

Barrientos, A. y C. Santibanez (2009), “New forms of social assistance and the evolution of social protection in Latin America’
Journal of Latin American Studies, vol. 41, N° 1, Cambridge, Cambridge University Press.

Becker, U. y A. Seemann (eds.) (2022), Protecting Livelihoods: A Global Comparison of Social Law Responses to the
COVID-19 Crisis, Baden-Baden, Nomos Publishing.

Blofield, M., C. Giambruno y J. Pribble (2021), “Breadth and sufficiency of cash transfer responses in ten Latin American
countries during the first 12 months of the COVID-19 pandemic’ Working Paper, N° 114, Nueva Orleans, Commitment
to Equity (CEQ) Institute.

Bowen, G. (2007), The challenges of poverty and social welfare in the Caribbean’ International Journal of Social Welfare,
vol. 16, N° 2, Hoboken, Wiley.

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

CEPAL (Comision Econdmica para América Latina y el Caribe) (2022a), Panorama Social de América Latina, 2021
(LC/PUB.2021/17-P), Santiago.

__(2022b), Panorama Social de América Latina, 2022 (LC/PUB.2022/15-P), Santiago.

__(2021a), Panorama Social de América Latina, 2020 (LC/PUB.2021/2-P/Rev.1), Santiago.

___(2021b), Desastres y desigualdad en una crisis prolongada: hacia sistemas de proteccion social universales, integrales,
resilientes y sostenibles en América Latina y el Caribe (LC/CDS.4/3), Santiago.

__(2020a), "El desafio social en tiempos del COVID-19" Informe Especial COVID-19, N° 3, Santiago.

___(2020b), Estudio Econémico de América Latina y el Caribe, 2020 (LC/PUB.2020/12-P), Santiago.

___(2020c), Agenda Regional de Desarrollo Social Inclusivo (LC/CDS.3/5), Santiago.




Capitulo Il Comision Economica para America Latina y el Caribe (CEPAL)

__(2014), Pactos para la igualdad: hacia un futuro sostenible (LC/G.2586(SES.35/3)), Santiago.

___(2012), Eslabones de la desigualdad: heterogeneidad estructural, empleo y proteccién social (LC/G.2539-P), Santiago.

CEPAL/OPS (Comision Econémica para América Latina y el Caribe/Organizacion Panamericana de la Salud) (2021), “La
prolongacién de la crisis sanitaria y su impacto en la salud, la economia y el desarrollo social’ Informe COVID-19
CEPAL-OPS, Santiago.

Comisién Europea (2022), Employment and Social Developments in Europe 2022, Bruselas.

___(2021a), "Plan de Accién del Pilar Europeo de Derechos Sociales” [en linea] https://op.europa.eu/webpub/empl/
european-pillar-of-social-rights/es/.

__(2021b), Employment and Social Developments in Europe 2021, Bruselas.

__(2017), "European Pillar of Social Rights” [en lineal https://ec.europa.eu/social/main.jsp?catld=1606&langld=en.

Comité Econémico y Social Europeo (2010), EU National Economic and Social Councils and Similar Institutions, Bruselas.

Esping-Andersen, G. (ed.) (2007), Les trois mondes de I’Etat-providence: Essai sur le capitalisme moderne, Paris, Presses
Universitaires de France (PUF).

Esping-Andersen, G.y B. Palier (2008), Trois lecons sur I'Etat Providence, Paris, Editions du Seuil.

Filgueira, F (2007), “The Latin American social states: critical junctures and critical choices’, Democracy and Social Policy,
Y. Bangura (ed.), Ginebra, Instituto de Investigaciones de las Naciones Unidas para el Desarrollo Social (UNRISD).
Filgueira, F y R. Lo Vuolo (2020), "“Las oportunidades de la renta basica en América Latina frente a la pandemia del
COVID-19: vulnerabilidad social y bloqueos estructurales’, Revista Internacional de Pensamiento Politico, vol. 15, Sevilla,

Universidad Pablo de Olavide (UPO).

Hopenhayn, M. y otros (2014), "Pactos sociales para una proteccion social més inclusiva: experiencias, obstaculos y
posibilidades en América Latina y Europa’ serie Seminarios y Conferencias, N° 76 (LC/L.3820), Santiago, Comisién
Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL).

Hocquet, J.Y. (2020), “Social protection measures taken by the EU member states to mitigate the impact of the COVID-19
pandemic’ Technical Reports Collection, N° 7, Bruselas, SOCIEUX+ Expertise on Social Protection, Labour and Employment.

Jenson, J. y N. Nagels (2022), “Social policy for institutional change: Bolivia, Brazil, and Peru’, The World Politics of Social
Investment: Volume II. The Politics of Varying Social Investment Strategies, J. Garritzmnann, S. Hausermann y B. Palier
(eds.), Oxford, Oxford University Press.

Lowe, C. (2022), “The digitalisation of social protection before and since the onset of COVID-19: opportunities, challenges
and lessons’ ODI Working Paper, Londres, Instituto de Desarrollo de Ultramar (ODI).

Maldonado, C. (2023), “New and old institutional constraints for building and consolidating welfare systems after COVID
in Europe and Latin America’; inédito.

__(2013), “La construccién de pactos y consensos en materia de politica social: el caso de la Ley General de Desarrollo
Social de México, 2000-2008" serie Politicas Sociales, N° 181 (LC/L.3669), Santiago, Comisién Econdmica para
América Latina y el Caribe (CEPAL).

__(2012), “Clientélisme, démocratisation et émergence de mécanismes de redevabilité dans les politiques sociales
fédérales au Mexique (1995-2008): de I'invention du Programme PROGRESA a la mise en ceuvre de la Loi générale
de développement social’ tesis en ciencias politicas, Paris, Instituto de Estudios Politicos de Paris.

Martinez, J. (2008), “Welfare regimes in Latin America: capturing constellations of markets, families, and policies’
Latin American Politics and Society, vol. 50, N° 2, Hoboken, Wiley.

Martinez, R. y C. Maldonado (2019), “Institucionalidad y desarrollo social’ Institucionalidad social en América Latina y
el Caribe, Libros de la CEPAL, N° 146 (LC/PUB.2017/14-P/Rev.1), R. Martinez (ed.), Santiago, Comisién Econdémica
para América Latina y el Caribe (CEPAL).

Martinez, R., C. Maldonado y J. Schonsteiner (eds.) (2022), “Inclusion y movilidad urbana con un enfoque de derechos
humanos e igualdad de género: marco de andlisis e identificacién de instrumentos de politica para el desarrollo de
sistemas sostenibles de movilidad urbana en América Latina’ Documentos de Proyectos (LC/TS.2022/74), Santiago,
Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL).

Maxwell, J. (2002), “The evolution of social welfare services and social work in the English-speaking Caribbean (with
major reference to Jamaica)’ Caribbean Journal of Social Work, vol. 1, Kingston, Asociacién de Educadores de Trabajo
Social del Caribe (ACSWE).

Molinuevo, D., H. Nur y C. Pozneanscaia (2021), Findings on Policy Integration and Coordination to Inform the European
Child Guarantee, Ginebra, Fondo de las Naciones Unidas para la Infancia (UNICEF).

OCDE (Organizacién de Cooperacion y Desarrollo Econémicos) (2020), “The territorial impact of COVID-19: managing the
crisis across levels of government’ OECD Policy Responses to Coronavirus (COVID-19), Paris.

OIT (Organizacion Internacional del Trabajo) (2021), Informe Mundial sobre la Proteccién Social 2020-2022: La proteccion
social en la encrucijada — en busca de un futuro mejor, Ginebra.



Institucionalidad social en Ameérica Latina y el Caribe: gje central para avanzar... Capitulo Il

Robles, C.y R. Holz (coords.) (2023), “El futuro de la proteccién social ante la crisis prolongada en América Latina: claves
para avanzar hacia sistemas universales, integrales, resilientes y sostenibles’ serie Politicas Sociales, Santiago,
Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), en prensa.

Robles, C.y C. Rossel (2021), “Herramientas de proteccion social para enfrentar los efectos de la pandemia de COVID-19
en la experiencia de América Latina’ Documentos de Proyectos (LC/TS.2021/135), Santiago, Comisién Econémica
para América Latina y el Caribe (CEPAL).

Santos Garcia, R., C. Farias y C. Robles (2023), " La proteccién social de los ingresos en América Latina y el Caribe: debates
sobre opciones de politica’’ Documentos de Proyectos (LC/TS.2023/27/Rev.1), Santiago, Comisién Econdmica para
América Latina y el Caribe (CEPAL).

Seemann, A. (2022), “Conclusions: on risk and solidarity in times of global crises’, Protecting Livelihoods. A Global
Comparison of Social Law Responses to the COVID-19 Crisis, Studien aus dem Max-Planck-Institut fir Sozialrecht und
Sozialpolitik, N° 77 U. Becker y A. Seemann (eds.), Baden-Baden, Nomos Publishing.

SICAy otros (Sistema de la Integracion Centroamericana y otros) (2018), Agenda Regional Intersectorial sobre Proteccion
Social e Inclusién Productiva con Equidad (ARIPSIP) 2018-2030, La Libertad.

Ullmann, H., C. Maldonado y M. Rico (2014a), “Families in Latin America: changes, poverty and access to social protection’/
International Journal of Sociology of the Family, vol. 40, N° 2, Lucknow, Lucknow Publishing House.

___(2014b), "“La evolucion de las estructuras familiares en América Latina, 1990-2010: los retos de la pobreza, la vulnerabilidad
y el cuidado’ serie Politicas Sociales, N° 193 (LC/L.3819), Comision Econémica para América Latina y el Caribe/Fondo
de las Naciones Unidas para la Infancia (CEPAL/UNICEF).

UNEDIC (Union Nacional Interprofesional para el Empleo en la Industria y el Comercio) (2022), “Europ’Info 2022:
unemployment insurance in Europe’ Analyses, Paris.

Unién Europea (1996), Carta Social Europea (revisada), Estrasburgo.

UNRISD (Instituto de Investigaciones de las Naciones Unidas para el Desarrollo Social) (2023), Crises of Inequality: Shifting
Power for a New Eco-Social Contract, Ginebra.

Vanhercke, B., S. Spasova y B. Fronteddu (eds.) (2021), Social Policy in the European Union: State of Play 2020. Facing
the Pandemic, Bruselas, Instituto Sindical Europeo (ETUI).

Velasquez, M. (2021), “La proteccién ante el desempleo: medidas aplicadas durante la crisis del COVID-19" Documentos
de Proyectos (LC/TS.2021/214), Santiago, Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL).




Capitulo Il Comision Economica para America Latina y el Caribe (CEPAL)

Anexo Il.A1

Cuadro Il.A11
Union Europea (17 paises): principales entidades ministeriales a cargo de la proteccion social, alrededor de 2022

Adscripcion histérica a ministerios

Pais Entidades ministeriales A(Ecljti(rir?oﬂég?natfiitgn tradiciona!es de la politica social
Trabajo Salud
Alemania Ministerio Federal del Trabajo y Asuntos Sociales 1919 (1949) X
Ministerio Federal de Familia, Tercera Edad, Mujeres y Juventud 1953 (1994) X
(1986-1991)
Bélgica Servicio Pablico Federal de la Seguridad Social 1959 (2003) X
Servicio Pablico Federal de Empleo, Trabajo y Concertacion Social 1895 (2003) X
Servicio Pdblico de Integracion Social, Lucha contra la Pobreza, 2002 X
Economia Social y Politica de las Grandes Ciudades
Servicio Publico Federal de Salud, Seguridad de la Cadena Alimentaria 1900 (2001) X
y Medio Ambiente
Bulgaria Ministerio de Trabajo y Politica Social 1944 (1997) X
Ministerio de Salud 1944 X
Chequia Ministerio del Trabajo y Asuntos Sociales 1969 (1990) X
Ministerio de Salud 1969 (1990) X
Dinamarca Ministerio de Asuntos Sociales, Vivienda y Personas Mayores 1920 (2021)
Ministerio de Empleo 1942 (2001) X
Ministerio de Salud 1926 (2021-2022) X
Eslovenia Ministerio de Trabajo, Familia, Asuntos Sociales e Igualdad de Oportunidades 1992 X
Ministerio de Salud 1991 (2000)
Espafa Ministerio de Inclusién, Seguridad Social y Migraciones 2020 X
Ministerio de Derechos Sociales y Agenda 2030 2020 X
Ministerio de Trabajo y Economia Social 1920 (2020) X
Francia Ministerio de la Salud y la Prevencion 1920 (2012) X
Ministerio del Trabajo, Pleno Empleo e Insercién 1906 (2017) X
Ministerio de las Solidaridades, la Autonomia y las Personas 2022 X
con Discapacidad (actual Ministere des Solidarités et des Familles)
Grecia Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales 1975 (2019) X
Ministerio de Salud 1975 (2015) X
ltalia Ministerio de Trabajo y Politicas Sociales 1920 (2009) X X
(1999-2001
2008-2009)
Irlanda Departamento de Proteccion Social 1947 (2020) X
(1947)
Departamento de Salud 1947 X
Departamento de Infancia, Igualdad, Discapacidad, Integracién y Juventud 1956 (2020) i 327)
Lituania Ministerio de Seguridad Social y Trabajo 1990 X
Ministerio de Salud 1990 X
Noruega Ministerio de Trabajo e Inclusion Social 1916 (20086) X
Ministerio de Infancia y Familia 1956 (2021)
Ministerio de Salud y Servicios de Cuidado 1956 (2021) X
Paises Bajos Ministerio de Asuntos Sociales y Empleo 1918 (1981) X
izt ok Ministerio de Salud, Bienestar y Deporte 1951 (1994) X
Polonia Ministerio de Familia y Politica Social 2005 (2020) X
(2020-2021)
Ministerio de Salud 1918 (1999) X
Portugal Ministerio de Trabajo, Solidaridad y Seguridad Social 1916 (2015) X
Suecia Ministerio de Salud y Asuntos Sociales 1920 X
Ministerio de Empleo X

Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Comisién Europea, Mutual Information System on Social Protection (MISSQOC)
[base de datos en linea] https://missoc.org/; sitios web oficiales de las respectivas entidades.
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Cuadro 11.A1.2
Union Europea (17 paises): mision y funciones de las principales entidades ministeriales a cargo
de la proteccion social, alrededor de 2022

Tiene mandatos relacionados con:

Pais Ministerio . | . .
Asistencia social? 11202

Salud  Seguridad social®

decente’

Alemania Ministerio Federal del Trabajo y Asuntos Sociales X X X
Ministerio Federal de Familia, Tercera Edad, Mujeres y Juventud X

Bélgica Servicio Piblico Federal de la Seguridad Social X X
Servicio Piblico Federal de Empleo, Trabajo y Concertacion Social X
Servicio,Pl]inc'o de Intggracién Social, Lucha contra la Pobreza, X
Economia Social y Politica de las Grandes Ciudades
Servicio Pablico Federal de Salud, Seguridad de la Cadena Alimentaria X
y Medio Ambiente

Bulgaria Ministerio de Trabajo y Politica Social X X X
Ministerio de Salud X

Chequia Ministerio del Trabajo y Asuntos Sociales X X X
Ministerio de Salud X

Dinamarca Ministerio de Asuntos Sociales, Vivienda y Personas Mayores X
Ministerio de Empleo X
Ministerio de Salud X

Eslovenia Ministerio de Trabajo, Familia, Asuntos Sociales e Igualdad X X X
de Oportunidades
Ministerio de Salud X

Espafia Ministerio de Inclusién, Seguridad Social y Migraciones X X
Ministerio de Derechos Sociales y Agenda 2030 X X
Ministerio de Trabajo y Economia Social X

Francia Ministerio de la Salud y la Prevencién X X X
Minis?erio dellas Solidaridades, [a Autonoml’a yllelas Personas ) X
con Discapacidad (actual Ministere des Solidarités et des Familles)
Ministerio del Trabajo, Pleno Empleo e Insercion X X

Grecia Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales X X X
Ministerio de Salud X

[talia Ministerio de Trabajo y Politicas Sociales X X X

Irlanda Departamento de Proteccién Social X
Departamento de Infancia, Igualdad, Discapacidad, Integracion y Juventud X
Departamento de Salud X

Lituania Ministerio de Seguridad Social y Trabajo X X X
Ministerio de Salud X

Noruega Ministerio de Trabajo e Inclusion Social X X X
Ministerio de Infancia y Familia X
Ministerio de Salud y Servicios de Cuidado X

Pafses Bajos Ministerio de Asuntos Sociales y Empleo X X

(Reino de los) Ministerio de Salud, Bienestar y Deporte X

Polonia Ministerio de Familia y Politica Social X X X
Ministerio de Salud X

Portugal Ministerio de Trabajo, Solidaridad y Seguridad Social X X X

Suecia Ministerio de Salud y Asuntos Sociales X X X
Ministerio de Empleo X

Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Comisién Europea, Mutual Information System on Social Protection (MISSOC)
[base de datos en linea] https://missoc.org/; sitios web oficiales de las respectivas entidades.

Nota: El cuadro se elabor6 segin los mandatos de cada uno de los ministerios. En la préctica, los ministerios pueden tener funciones distintas o compartidas con
otras instituciones.

a Asistencia social se usa para indicar la ejecucion de una politica social no contributiva.

b Trabajo decente implica la promocién de trabajo para toda la poblacion, la creacion de empleo de calidad, la seguridad y el bienestar en el trabajo, y la regulacion

de las relaciones laborales.
¢ Seguridad social se usa para indicar la ejecucion de una politica social contributiva.
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Cuadro Il.A1.3
Union Europea (8 paises): rasgos de las medidas adicionales adoptadas en los programas de ingreso minimo,
2020-2021

Pais

Tipos de ajustes — - - - - -
Bélgica Alemania Dinamarca  Grecia Espafia Italia Letonia Portugal

Transferencia adicional o mayor X X X X
Facilitacion de acceso /flexibilizacion de criterios de elegibilidad X X X X
Extension de la duracion de las prestaciones X X X

Aceleracion del ritmo de implementacién

Aumento de cobertura

Fuente: |. Baptistay otros, Social Protection and Inclusion Policy Responses to the COVID-19 Crisis: An Analysis of Policies in 35 Countries, Bruselas, Comisién Europea, 2021.

Cuadro Il.A1.4
Union Europea (7 paises): medidas de apoyo sujetas a comprobacion de ingresos para ciertos trabajadores
vulnerables, segun tipo de apoyo proporcionado y la duracion maxima del apoyo, 2020-2021

Apoyos focalizados para: Austri . 8 . 0 Paises Bajos -
ustria Grecia Francia Italia i o Portugal Eslovaquia
Empleados X X
Autoempleados/trabajadores por cuenta propia X X X X X X X
Trabajadores no convencionales X X
Desempleados X X X
Tipo de apoyos
Mensual X X X X X X
Un solo pago
Préstamo
Duracién maxima:
Menos de 6 meses X X X X
De 6 a 12 meses X X
Més de 12 meses X X

Fuente: Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de |. Baptista y otros, Social Protection and Inclusion Policy Responses to the
COVID-19 Crisis: An Analysis of Policies in 35 Countries, Bruselas, Comisién Europea, 2021.



Cuadro llL.A1.5
Union Europea (16 paises): medidas extraordinarias de ayuda no relacionadas al estatus laboral, segun criterios de elegibilidad y tipo de apoyo,
comprobacion de ingresos y novedad de la medida, 2020-2021

Criterios de elegibilidad Pais

y tipo de apoyo

Austria  Bélgica Chequia Alemania Grecia Finlandia Francia Hungria Croacia  Italia  Lituania Luxemburgo Letonia Polonia Portugal Eslovaquia

Con comprobacion de ingresos

Acceso facilitado
a prestaciones X X X X

Aumento del apoyo

a nifios y nifias X X X X X X X
Aumento del apoyo X X

a estudiantes y jovenes

Aumento del apoyo
de asistencia social X X X X X X X

Sin comprobacion de ingresos

Acceso facilitado X
a prestaciones

Aumento del apoyo

a nifos y nifias 2 X X X X
Aumento del apoyo a X

estudiantes y jovene
Apoyo a desempleados X

¢La medida es nueva?

St X X X X X X X X X X X X X X
No (es un ajuste
de mecanismos X X X X X X X X X

ya existentes)

Fuente: Comision Econémica para América Latinay el Caribe (CEPAL), sobre la base de |. Baptista y otros, Social Protection and Inclusion Policy Responses to the COVID-19 Crisis: An Analysis of Policies in 35 Countries, Bruselas,
Comision Europea, 2021.
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Introduccion

La institucionalidad social y la gobernanza son dos aspectos interdependientes y fundamentales para contar
con politicas sociales de calidad. En efecto, una institucionalidad social con mayores capacidades y margen
de accion en el proceso de toma de decisiones contribuye a una gobernanza mas efectiva y transparente de
las politicas sociales. Por una parte, la institucionalidad social proporciona el marco y el respaldo necesarios
para el disefno, la implementacién, la evaluacion y la mejora continua de las politicas sociales (Martinez vy
Maldonado, 2019; CEPAL, 2022). Por otra, la institucionalidad social no opera en el vacio, sino que forma
parte de una arquitectura de gobernanza mas amplia, con rutinas y legados institucionales, que comprende
el proceso decisorio a lo largo del ciclo de la politica publica vy las relaciones de poder que permiten generar,
acordar, construir y adoptar politicas para abordar los problemas sociales. Ese proceso configura escenarios
complejos con la participacion y la influencia de multiples actores, tanto estatales (con funciones politicas y
participacion en el proceso formal de toma de decisiones), como externos (la ciudadania, la sociedad civil, los
centros de pensamiento, los medios de comunicacién, entre otros).

Al analizar conjuntamente la institucionalidad social y la gobernanza de la toma de decisiones es posible
abordar la manera de mejorar las politicas publicas de desarrollo social inclusivo, un aspecto fundamental
resaltado por la Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL) en su trigésimo noveno
periodo de sesiones (CEPAL, 2022). Para avanzar en esta direccién, es imperativo aumentar los niveles de
conocimientos técnicos y capacidades profesionales en el servicio publico, asi como la capacidad politica,
estratégica, prospectiva y de gestion de los responsables de la toma de decisiones y la implementacién de
politicas publicas. Es fundamental convertir las ideas, la voluntad y los acuerdos en acciones concretas para ello.

La premisa de este capitulo es que la fortaleza de las dimensiones de la institucionalidad social (legal-normativa,
organizativa, técnico-operativa y financiera) en los paises de la regién constituye la base para que los actores
involucrados en las politicas de desarrollo social puedan mejorar su desempeno en la conversacién publica y
las relaciones politico-institucionales para la toma de decisiones. Esto supone considerar los factores presentes
en cada contexto y la posicién de los actores y adoptar estrategias que conduzcan a la elaboracién de politicas
sociales de calidad.

Para que los actores puedan desenvolverse en este escenario del poder, es crucial que las dimensiones
institucionales estén soélidamente establecidas y proporcionen un marco claro, coherente y equilibrado a lo
largo del ciclo de las politicas de desarrollo social inclusivo, a fin de reducir los margenes de discrecionalidad
y evitar un exceso de burocracia, promoviendo una gobernanza efectiva en el proceso de toma de decisiones.

En las ultimas décadas, el fortalecimiento de las politicas de desarrollo social inclusivo y su gobernanza han
sido una constante a nivel mundial. Esto se refleja en el impulso dado por organismos como las Naciones Unidas,
por medio de la CEPAL y el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), y los aportes del
Banco Interamericano de Desarrollo (BID), el Banco Mundial y la Organizacion de Cooperacién y Desarrollo
Econdmicos (OCDE), entre otros. De esta forma, también en los paises se ha dado prioridad al disefo y la
implementacién de politicas de desarrollo social, que para ser efectivas requieren una gobernanza adecuada,
es decir, una correcta gestién y ejercicio del poder (PNUD/IDEA, 2022). Estos antecedentes se han traducido
en marcos conceptuales que pueden encontrarse en los principales puntos del debate sobre la institucionalidad
social y la gobernanza de la politica social desarrollados en América Latina y el Caribe en los Ultimos anos.

En este capitulo se presentan las definiciones formuladas por los organismos internacionales y los enfoques
desarrollados en el debate académico sobre la gobernanza. Ademas, se realizan algunas precisiones para
delimitar el alcance de las politicas de desarrollo social, con el objetivo de establecer claramente el &mbito de
accion de estas politicas y comprender su importancia en la promocion del bienestar de la sociedad.

Asimismo, se examinan las diferentes etapas del ciclo de las politicas publicas, desde la formulacién hasta
la evaluacioén de las politicas de desarrollo social inclusivo. Se reflexiona sobre la importancia de la gobernanza
efectiva en cada una de estas etapas para lograr resultados positivos y alcanzar los objetivos planteados,
considerando la interaccién de los factores, los actores y sus estrategias.
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Por Ultimo, se resefan algunos de los principales desafios en relacién con las politicas de desarrollo social
inclusivo en América Latinay el Caribe, a fin de fortalecer tanto la institucionalidad social como la gobernanza
de las politicas sociales.

A. La gobernanza del proceso de toma decisiones
en las politicas de desarrollo social inclusivo

La gobernanza es un concepto fundamental en el ambito del gobierno vy ha sido objeto de un amplio debate que
la situd en una posicion central, tanto en la teorfa politica contemporanea como en la practica gubernamental. En
el recuadro lll.1 se explica esa trascendencia y se resumen algunos enfoques sobre el concepto de gobernanza.
De este se desprende la importancia que tanto el sector académico como las organizaciones internacionales
asignan a la buena gobernanza de los procesos de toma de decisiones para la implementacion de politicas
sociales de calidad, destacando en mayor o menor medida los elementos formales e informales y objetivos y
subjetivos que se presentan en el ejercicio del poder y la toma de decisiones de la politica publica. Un punto
de convergencia recurrente es que el ejercicio efectivo del gobierno requiere una buena gobernanza. Esto
justifica su incorporacién en el anélisis y los diagnosticos que alimentan el disefio de las politicas sociales,
pero también en las estrategias que llevan a su implementacion.

Recuadro lll.1
La gobernanza en el debate académico y de los organismos internacionales

La gobernanza en el contexto de la politica publica ha sido un importante objeto de reflexion, tanto en los debates
academicos como en los organismos internacionales. A pesar de su diversidad, en el sector academico existe un
sustrato comun referido al analisis del Estado, las politicas publicas y el gjercicio del poder (Levi-Faur, 2012). Sin excluir
otras posibles agrupaciones ni realizar una revision exhaustiva de toda la literatura sobre el tema, se observa que un
elemento importante de muchas definiciones se centra en la gobernanza como ejercicio del poder y el quehacer
politico. Ello incluye, entre otros aspectos, la preocupacion por las formas en que se gobierna la sociedad; las nuevas
logicas de la gobernanza, desde la politica y las comunidades hasta los mercados, de los politicos a los expertos, de
la centralizacion a la descentralizacion; los cambios en las escalas de gobierno y las formas de poder blando o duro
(Bevir, 2012; Levi-Faur 2012; Peters, 2012; Rhodes, 2012).

Una corriente frecuentemente descrita como institucionalista caracteriza la gobernanza como un conjunto de reglas,
normas e instituciones formales e informales que regulan y coordinan de manera determinante el comportamiento de
los actores a nivelindividual o colectivo (organizaciones estatales y no estatales) (Jessop, 2019; Ostrom, 1990). Ademas,
existen otros enfoques que priorizan la reflexion sobre el proceso de interaccion y articulacion de actores y conformacion
de redes en la gestion de problemas publicos y la construccion de sistemas politicos democraticos, en los que se
garantice la participacion de esos actores, que a su vez incrementa la legitimidad del proceso de gobernanza (Peters
y otros, 2022; Rhodes, 2017; Serensen y Torfing, 2011; Stoker, 2019).

En las ultimas décadas, la gobernanza ha adquirido una gran relevancia en la agenda internacional. En consecuencia,
los principales organismos internaciones en el ambito del desarrollo han elaborado sus propias definiciones, en las que
se destacan de diversas maneras las interacciones entre actores, la disputa de intereses y el gjercicio del poder. Por
ejemplo, el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD/IDEA, 2022, pag. 4) entiende la gobernanza como:
‘una serie de (interlacciones entre actores estatales y no estatales para formular e implementar politicas y reformas
sociales, econoémicas e institucionales relacionadas con el acceso y/o el gjercicio del poder”. De manera similar, en
el Banco Mundial, la gobernanza se ha conceptualizado como “el proceso de interaccion entre actores estatales y no
estatales para formular y aplicar politicas en el marco de un conjunto determinado de reglas formales e informales
que moldean el poder y son moldeadas por este [..] el poder se define como la habilidad de ciertos grupos y personas
para lograr que otros actuen en beneficio de los intereses de dichos grupos y personas y para conseguir resultados
especificos” (Banco Mundial, 2017, pag. 3).
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Los atributos de lo que se considera una buena gobernanza constituyen un elemento comun a todos los analisis y se
han formulado de manera bastante similar en diferentes organismos internacionales. EL Consejo de Derechos Humanos
ha caracterizado la buena gobernanza sobre la base de los atributos de transparencia, responsabilidad, rendicion de
cuentas, participacion y capacidad de respuesta a las necesidades de la poblacion (ACNUDH, s.f.). De acuerdo a la OCDE
(2020, pag. 15), la buena gobernanza publica consiste en reglas, procedimientos, practicas e interacciones formales e
informales dentro del Estado, y entre el Estado, las instituciones no estatales y los ciudadanos, que enmarcan el gjercicio
de la autoridad publica y toma de decisiones en interés publico. EL PNUD (2021), vista la urgencia de la recuperacion
sostenible frente a los efectos de la pandemia de enfermedad por coronavirus (COVID-19) plantea principios mas
concretos: i) politicas fiscales que permitan un gasto sostenible, incluyente y favorable al crecimiento economico;
i) transformacion de las capacidades de los Estados con innovacion; i) transparencia, difusion de informacion y rendicion
de cuentas en la gestion publica; iv) reconstruccion de la confianza en los actores politicos, econoémicos y sociales y de
su legitimidad; v) la ciudadania como parte activa en la construccion de acuerdos; vi) eliminacion del uso de la violencia
como mecanismo de negociacion entre actores sociales y politicos; vii) la ley y el acceso a la justicia con igualdad para
toda la ciudadania, y viii) la equidad intergeneracional y la sostenibilidad ambiental como objetivos prioritarios.

Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Oficina del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Derechos
Humanos (ACNUDH), “Acerca de la buena gobernanza y los derechos humanos”, s.f. [en linea] https://www.ohchr.org/es/good-governance/about-good-
governance; Banco Mundial, Informe sobre el Desarrollo Mundial 2017 la gobernanza y las leyes. Panorama general, Washington, D.C., 2017; M. Beuvir,
Governance: A Very Short Introduction, Oxford University Press, 2012; B. Jessop, “Spatiotemporal fixes and multispatial metagovernance: the territory,
place, scale, network scheme revisited”, Spatial Formats under the Global Condition, M. Middell y S. Marung (eds.), De Gruyter Oldenbourg, 2019;
D. Levi-Faur, “From ‘big government' to ‘big governance?”, The Oxford Handbook of Governance, Oxford University Press, 2012; Organizacién de Cooperacion
y Desarrollo Econémicos (OCDE), Policy Framework on Sound Public Governance: Baseline Features of Governments that Work Well, Paris, OECD
Publishing, 2020; E. Ostrom, Governing the Commons: The Evolution of Institutions for Collective Action, Cambridge, Cambridge University Press, 1990;
B. G. Peters, “Governance as political theory”, The Oxford Handbook of Governance, D. Levi-Faur (ed.), Oxford University Press, 2012; B. G. Peters y otros,
“How collaborative governance can make political systems more democratic and effective”, A Research Agenda for Governance, Edward Elgar Publishing,
2022; Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD)/Instituto Internacional para la Democraciay la Asistencia Electoral (IDEA), Gobernanza,
demoacracia y desarrollo en América Latina y el Caribe, 2022; Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), América Latina y el Caribe:
Gobernanza efectiva, mas alla de la recuperacion, Nueva York, 2021; R. A. W. Rhodes, “Waves of governance”, The Oxford Handbook of Governance,
D. Levi-Faur (ed.), Oxford University Press, 2012; R. A. W. Rhodes, Network Governance and the Differentiated Polity: Selected Essays, Oxford University
Press, 2017; G. Stoker, “Embracing complexity: a framework for exploring governance resources”, Journal of Chinese Governance, vol. 4, N° 2, 2019;
E. Sgrensen y J. Torfing, “Enhancing collaborative innovation in the public sector”, Administration & Society, vol. 43, N° 8, 2011.

En virtud de lo expuesto, cabe analizar las caracteristicas que presenta la gobernanza de los procesos
de toma de decisiones en las politicas de desarrollo social inclusivo en América Latina y el Caribe. Esto lleva
a caracterizar la gobernanza y la institucionalidad de desarrollo social, inclusion y proteccién social como un
ambito con interdependencias y especificidades con respecto al conjunto de sectores de politica publica.

El desarrollo social inclusivo vincula los conceptos de desarrollo social e inclusién social (CEPAL, 2016
y 2020). El desarrollo social sitla a las personas en el centro de los procesos de desarrollo y avanza en todos los
ambitos y funciones de la politica social, como la salud, la educacién, la proteccion social, la inclusion laboral,
las pensiones, la vivienda, la seguridad alimentaria y nutricional, entre otros. Por otra parte, el concepto de
inclusién social se centra en posibilitar que toda la poblacién reciba los beneficios del desarrollo, mediante la
reduccion de las brechas y el fomento de la participacion en la vida social, econémica y politica (CEPAL, 2016
y 2020; Martinez y Maldonado, 2019).

Los sistemas de proteccion social contribuyen de manera decisiva a la erradicacion de la pobreza vy la
reduccion de la desigualdad. La proteccion social se orienta a garantizar el acceso universal a ingresos adecuados
para un nivel de bienestar suficiente, servicios sociales (como salud, educacién, agua y saneamiento), vivienda,
politicas de inclusién laboral y trabajo decente. Asi, la proteccion social busca abordar de manera efectiva
las brechas de acceso al bienestar, haciendo posible el ejercicio de los derechos vy la plena participacién de
las personas en la sociedad, y constituye un mecanismo clave para la inclusion (CEPAL, 2016; Martinez y
Maldonado, 2019). En este sentido, la reduccién de las desigualdades vy las brechas (de género, territoriales,
de raza o etnia, entre otras) es uno de los principales objetivos de las politicas publicas de desarrollo social
inclusivo. En otras palabras, no basta con potenciar el desarrollo, sino que se busca alcanzar determinados
niveles de bienestar para toda la poblacion (CEPAL, 2020 y 2022; Cecchini, Holz y Soto de la Rosa, 2021).
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La gobernanza en estos ambitos se relaciona con la toma de decisiones de gobierno en los sectores
relacionados con los objetivos del desarrollo social inclusivo y las politicas y los enfoques para alcanzarlos,
centrandose en la manera de gobernar para reducir las desigualdades vy las brechas en contextos democréticos.
Se trata de ideas y marcos conceptuales que distinguen al sector de las politicas sociales de otros sectores
de politica publica en los que podrian encontrarse practicas, factores o actores particulares. En el caso de
la politica social, la definicion de estrategias, la reproduccién de practicas y la elaboracion de discursos
por parte de los actores estdn muy relacionadas con las visiones sobre el papel del Estado, el mercado, la
comunidad vy las familias en la generacion de bienestar social y la provision de proteccion social. También
estan estrechamente vinculadas con la concepcion de la ciudadania y la democracia y, en particular, con la
manera de pensar los derechos inherentes y universales de las personas en un régimen politico participativo,
asi como con la definicién de las garantias y compromisos que le corresponde al Estado y las obligaciones
que deben asumir las personas. A su vez, esas concepciones estan vinculadas con (e incluso determinan) las
visiones sobre los medios deseables para alcanzar los fines e ideales colectivos y con los principios de politica
publica, en particular, la definicion de hasta donde es legitimo impulsar determinados objetivos colectivos y
a costa de qué bienes, recursos o valores.

De estas concepciones derivan en Ultima instancia enfoques especificos sobre los instrumentos vy los
objetivos de las politicas de proteccion social, que dan forma a paradigmas de referencia que los actores
utilizan para elaborar sus estrategias y practicas y justificar sus posiciones ante la opinién publica.

A partir de lo expuesto, se busca relevar los elementos que dinamizan el ciclo de las politicas de
desarrollo social inclusivo y pueden resultar Utiles para el doble propdsito de consolidar una institucionalidad
social y una gobernanza que favorezcan el disefio de politicas de desarrollo social de calidad vy, por esa via,
contribuir a la construccién de sistemas de proteccion social universales, integrales, sostenibles y resilientes
(CEPAL, 2027).

B. Elementos de la gobernanza de las politicas
de desarrollo social inclusivo

Al considerar las especificidades del desarrollo social inclusivo como dmbito de politica publica y las caracteristicas
de cada contexto nacional, la gobernanza puede analizarse con mayor claridad a la luz de interrogantes muy
concretos sobre el qué, el quién y el cdmo de las politicas sociales. Estos interrogantes se refieren a tres
elementos fundamentales: i) los factores que llevan a una determinada situacion social y las soluciones
propuestas; ii) los actores con poder involucrados en cada escenario politico-institucional, y iii) las estrategias
adoptadas (o que pueden adoptarse) a lo largo del ciclo de las politicas de desarrollo social inclusivo (véase
el diagrama 111.1). La disponibilidad de informacién y modelos analiticos que permitan dar respuesta a estas
preguntas es clave para la viabilidad de la implementacién de una politica social.

La gobernanza en el contexto de las politicas de desarrollo social inclusivo se ve influenciada por diversos
factores presentes en el escenario del poder (el qué), en particular las dindmicas y las rutinas institucionales
y financieras que desempenan un papel fundamental en la configuraciéon de la gobernanza y la manera
en gue se abordan los desafios del desarrollo social inclusivo. Varios de ellos ilustran la relacién entre las
nociones de institucionalidad social y gobernanza de las politicas sociales. A continuaciéon, se destacan
algunos elementos.

En primer lugar, las condiciones socioecondmicas y medioambientales en un contexto y un momento
especificos —en particular el nivel de desarrollo, la pobreza y la desigualdad— afectan el marco en que se
desarrollan las politicas sociales. Estas condiciones pueden determinar las prioridades, los enfoques y las
medidas mas urgentes o prioritarias para abordar los desafios del desarrollo social inclusivo.
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Diagrama lil.1

Elementos de la gobernanza de las politicas de desarrollo social inclusivo

Factores

Condiciones del entorno
social, economico
y medioambiental

Caracteristicas de la
institucionalidad vigente
a nivel estatal (general)
y social (especifico)

Escenario politico:
distribucion del poder,
momento del ciclo politico

Cultura de toma
de decisiones

Valores y aspiraciones

Actores

Internos
* Ministerio de

desarrollo social
o equivalente

Externos
* Con poder de

decision formal:
Gobierno, Poder Legislativo,
Poder Judicial, control de

la legalidad (contraloria)

Con interés:

lideres internos de partidos
politicos, empresas,
organizaciones no
gubernamentales (ONG),
sociales, profesionales

Estrategia
Identificacion del eje
del poder

Analisis estratégico
de factores y actores

Identificacion de ventanas
de oportunidad politica

Analisis de requisitos y
capacidades institucionales

Planificacion del proceso
para el establecimiento
de acuerdos técnicos

y politicos

Creacion de alianzas

Gestion de los medios

y civiles, centros
y redes de conocimiento
y opinion piiblica

de comunicacion y
la interaccion con
la poblacion

Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL).

En segundo lugar, cabe considerar las caracteristicas de la institucionalidad social vigente, en particular el
marco juridico-normativo, que regula los limites y los procedimientos para la toma de decisiones. La existencia
de un marco normativo claro y sélido es crucial para facilitar la coherencia y la legitimidad de las decisiones y
las acciones de los actores involucrados. Este se complementa con el modelo de organizacion y gestion, con
sus funciones y espacios de participacién, procesos, sistemas y tecnologias y capacidades profesionales y
técnicas, que a su vez se complementan con los recursos financieros disponibles y determinan la capacidad
de implementar politicas de desarrollo social inclusivo efectivas. La disponibilidad y la asignacién adecuada
de recursos influyen en la viabilidad y la sostenibilidad de las acciones gubernamentales.

Asimismo, es importante considerar no solo los elementos especificos de la institucionalidad social sino
también los marcos que surgen de la institucionalidad publica en su conjunto, con las normas vy las funciones
asignadas a los distintos ambitos de autoridad, que inciden directamente en los espacios de deliberacion de
la politica social.

En tercer lugar, el escenario politico conlleva varios puntos de interés que pueden influir en la dindmica
de la gobernanza y en las decisiones tomadas. Se destacan los procesos eleccionarios, los principales
conflictos politicos y los intereses de los diferentes actores derivados de las demandas de la sociedad civil y
las tensiones en torno a la redistribucion de los recursos. En particular, la formacion de alianzas y coaliciones
entre los diversos actores involucrados puede ser un factor determinante para lograr consensos, construir
capacidades y movilizar recursos a favor del desarrollo social inclusivo.

Por otra parte, la cultura politica —entendida como las aspiraciones, las actitudes, los valores y las creencias
compartidas en una sociedad— influye en la forma en que se ejerce el poder y se toman las decisiones.
La comprension de la cultura politica y sus diversas visiones y posiciones es esencial para el analisis del
comportamiento, la interaccién y las estrategias de los actores.

Estos factores proporcionan el contexto en el que se desarrolla la gobernanza y determinan las condiciones
para abordar los desafios del desarrollo social inclusivo de manera efectiva y equitativa.

Con respecto a los actores clave (el quiénes) en el proceso de toma de decisiones y la implementacion
de politicas sociales, cabe considerar la presencia de una gran diversidad de actores individuales y colectivos,
muchas veces entrelazados, que conducen, sancionan e influyen con distintos grados de responsabilidad en
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los contenidos vy los resultados de los procesos decisorios en funcion de: i) su posicién dentro de la estructura
formal de toma de decisiones; ii) la importancia del proceso para sus intereses y valores, v iii) las facultades
y los recursos que controlan y movilizan. Los actores individuales son aquellos que acttan a titulo individual
(por ejemplo, el titular del Poder Ejecutivo, un legislador o un lider sindical), mientras los colectivos estan
formados por un nimero variable y diverso de actores individuales, cuyos acuerdos e interacciones determinan
el comportamiento o la decisién final asumidos por el actor colectivo en cuestion. Un ejemplo obvio son los
6rganos del Poder Legislativo compuestos a su vez por personas o grupos parlamentarios que en conjunto
determinan el sentido con que el actor colectivo ejerce las facultades formales que detenta. Entre los actores
individuales y colectivos se cuentan los poderes instituidos con capacidad formal de decision (Ejecutivo, Legislativo
y Judicial, por ejemplo), los partidos politicos y los lideres intergubernamentales, estatales y parlamentarios,
los grupos de presién o interés empresariales (sector privado, sindicatos y organizaciones gremiales, entre
otros), las organizaciones de la sociedad civil y las organizaciones no gubernamentales (ONG), los centros y
redes de conocimiento (expertos, centros de investigacion, universidades y organismos internacionales, entre
otros) y la poblacién general, el electorado y los medios de comunicacion.

Estas personas e instituciones vinculadas con el proceso de creaciéon e implementacién de politicas
publicas desempenan funciones y actlan en diferentes sentidos, guiadas por diversas motivaciones, enfoques
e intereses. En este sentido, cabe destacar el papel central de la autoridad social entre los factores de la
institucionalidad social que definen la gobernanza de la toma de decisiones. El grado de reconocimiento del
poder formal de los ministerios de desarrollo social o equivalentes y las instancias colegiadas de autoridad
de la coordinacion de las politicas sociales es critico en el papel y la capacidad de influencia que tienen en los
procesos de toma de decisiones.

Los actores con poder de decision formal son aquellos que ocupan posiciones con capacidad resolutiva
en la estructura institucional establecida legalmente para la toma de decisiones. Estos actores dirigen los
procesos de consulta, deliberaciéon, negociacion y decision, sancionando los aspectos de la politica publica en
desarrollo. Su posicién les otorga recursos y facultades exclusivas que pueden ejercer de manera auténoma
0 en respuesta a las preferencias de otros actores. Algunos ejemplos de estos actores son el titular del
Poder Ejecutivo, las cdmaras del Poder Legislativo, los tribunales administrativos y del Poder Judicial, los titulares
de ministerios (de desarrollo social y otros), viceministerios, gobernaciones, alcaldias y demas organismos
publicos con distintos niveles de capacidad resolutiva en el sector de la politica social.

Los actores con interés inmediato son aquellos cuyos intereses y valores se ven directa e inmediatamente
involucrados en el proceso decisorio y en los potenciales resultados de la politica objeto de analisis. Pueden
ser actores colectivos con poder de decision o actores externos a la estructura formal cuya participaciéon se
basa en la defensa de intereses materiales, econdémicos y de poder y valores ideolégicos o normativos.

Los actores de contexto son observadores activos que no tienen intereses directos en el proceso de
toma de decisiones, pero participan proporcionando conocimientos, instrumentos o puntos de apoyo para
los actores con poder de decision o interés inmediato. Estos actores pueden ser organismos internacionales,
universidades, centros de pensamiento, medios de comunicacion y otros grupos de la sociedad que influyen
en las estrategias y los discursos de los actores principales (Maldonado Valera y Palma Rocco, 2013a).

Los actores desempenan un papel crucial en la gobernanza y conocerlos permite entender la complejidad
de las relaciones de poder, los intereses en juego y las responsabilidades de cada uno en el proceso de toma
de decisiones y la implementacién de politicas publicas. Identificar y analizar a los actores, asi como sus
papeles, intereses y capacidades, contribuye a una mejor comprension de la dindmica de la gobernanza y
ayuda a disenar estrategias mas efectivas para abordar los desafios del desarrollo social inclusivo.

Los diversos actores con poder de decisién formal, interés inmediato y de contexto interactuan, defienden
intereses, movilizan recursos y desempenfan un papel fundamental en la configuracién del proceso de toma
de decisiones y su resultado, y la implementacion de politicas. La distribuciéon asimétrica de recursos vy
facultades entre los actores confiere una influencia desigual, que puede dar lugar a coaliciones y cambiar los
equilibrios iniciales del proceso. A su vez, la presencia de actores con poder de veto puede obstaculizar los
cambios en el statu quo.
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Las estrategias de los diversos actores en el proceso constituyen el tercer elemento relevante de las
politicas de desarrollo social inclusivo (el cdmo). La buena preparacion de estas estrategias es fundamental
para garantizar un ciclo de politica publica fluido y eficiente, para lo que se requiere capacidad analitica y visién
prospectiva en todas las etapas del proceso.

La elaboracién de una estrategia supone definir la manera en que se llevarén a cabo las acciones necesarias
para alcanzar los objetivos y evitar interrupciones en el ciclo de la politica publica. Para lograrlo, es necesario
considerar varios aspectos. En primer lugar, debe determinarse el eje del poder, es decir, los elementos clave
que influyen en la toma de decisiones y la implementacién de politicas. Esto implica comprender los factores
presentes en el escenario del poder, como el marco normativo, los recursos y las capacidades disponibles,
las condiciones socioecondmicas, la cultura politica, las presiones externas e internas, la prospectiva politica,
las alianzas y coaliciones, entre otros.

Un andlisis estratégico es esencial para establecer la viabilidad de la implementacién de las politicas
publicas, encontrar posibles caminos para elaborar definiciones técnicamente coherentes y prever los obstéculos
que podrian surgir sobre la base de los factores y los actores involucrados. Para ello es necesario definir los
elementos esenciales minimos del objeto de la discusion, un paso fundamental para lograr los objetivos de
la politica social que se considera.

El andlisis incluye la evaluacién de los requisitos técnicos y las capacidades institucionales, la planificacion
del proceso para llegar a acuerdos técnicos y politicos con respecto a las soluciones para los problemas
encontrados y el establecimiento de mecanismos de mediacién en los gobiernos y los poderes del Estado con
el objetivo de facilitar la colaboracion y la construccion de consensos. Asimismo, supone la creacion de alianzas
con actores estratégicos y la definicion de lineas de participacion que promuevan el didlogo y la consulta con
diferentes actores relevantes, como las organizaciones de la sociedad civil, los grupos comunitarios y otros
actores clave. Al involucrar a las partes interesadas en la toma de decisiones y su implementacién, estos
mecanismos de participacion contribuyen a la legitimacion de las politicas.

Ademas, es necesario considerar la gestion de los medios de comunicacién y su interaccién con la
poblacion como parte de las estrategias de gobernanza. La comunicacién efectiva y transparente es crucial
para informar sobre las politicas, generar confianza y promover la comprension y el apoyo de la sociedad.

En conclusion, las estrategias de los actores desempenan un papel fundamental en la gobernanza de las
politicas de desarrollo social inclusivo. Al implementarlas de manera efectiva, puede fortalecerse la capacidad
de las politicas de desarrollo social inclusivo para abordar los desafios y lograr los resultados esperados. En
este sentido, a menudo resulta Util considerar el analisis de cada etapa del ciclo de politica como conducente
a una ventana de oportunidad para la toma de decisiones de politica social. Esta se logra al conformar una
comunalidad de sentido entre los actores con poder de decision respecto de: la existencia de un problema
presente en la agenda publica (los problemas), las alternativas para solucionarlo (las soluciones) y la existencia
de un contexto favorable por parte de los principales actores politicos (la politica) (véase el recuadro 1ll.2).

Recuadro lll.2
Ventana de oportunidad para la toma de decisiones de politica social

Una ventana de oportunidad para una toma de decisiones favorable a las politicas de desarrollo social inclusivo se
puede producir a partir de tres corrientes o ambitos, que se pueden dar en forma individual o simultanea.

La corriente de los problemas se refiere a los medios con los que los actores que tienen capacidad resolutiva
adquieren informacion sobre determinadas condiciones concretas y la manera en que definen elementos de la realidad
como problemas que requieren una accion publica. Esto responde no solo a la informacion factica disponible (por ejemplo,
la variacion de indicadores considerados relevantes en un sector), sino también a una labor de construccion social que,
en el marco del debate publico y académico, define un fenémeno como problema publico. Asi, hay muchos fendmenos
que no siempre se han interpretado como problemas sociales que justifican una intervencion publica, como por ejemplo
la gestion delriesgo ante los desastres naturales, las condiciones laborales o incluso la pobrezay la desigualdad. Si bien
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la transformacion de determinados fenomenos en problemas susceptibles de accion publica requiere informacion
causaly discursiva, a veces un acontecimiento subito o fortuito (una crisis, un accidente, un hecho simbaélico, entre otros)
determina la inclusion de un asunto en la agenda publica como problema. Estos problemas pueden desvanecerse
cuando surgen otros en apariencia mas urgentes o importantes, ya sea porque fracasan los intentos de solucionarlos
y se carece de alternativas o porque el problema se transforma o incluso desaparece despues de un cierto tiempo.

La corriente de las politicas publicas surge del trabajo de investigadores y especialistas que analizan los problemas
y formulan posibles soluciones en un ambito de politica publica. Pueden incluirse aqui también los organismos
internacionales, que realizan aportes a la gama de alternativas en muchos sectores de politica publica. En el marco
de esta corriente, se evaluan distintas soluciones o alternativas hasta obtener un nimero limitado de programas de
accion factibles. En general, otros actores (grupos de interés, partidos politicos, medios de comunicacion, entre otros)
retoman dichas alternativas y actuan como promotores decisivos para su eventual adopcion. De no haber soluciones
disponibles, es posible que ante un problema prioritario en la agenda publica se recurra a politicas preexistentes (e
ineficaces o inadecuadas) o sencillamente predomine la inaccion.

Por ultimo, la corriente propiamente politica comprende un conjunto de factores (elecciones, dinamicas legislativas,
competencia de los lideres en busca de legitimacion e influencia, facultades de los Poderes y relaciones entre ellos,
presion ejercida por grupos de interés en pugna, vaivenes de la opinion publica, entre otros) que no solo determinan
los temas o problemas que tenderan a incluirse en la agenda gubernamental, sino tambien las posibilidades de llegar
a consensos por medio de la negociacion o la persuasion para adoptar una decision o un programa de accion.

En este modelo, la adopcion de una decision o un programa de accion publica es muy probable cuando las
tres corrientes confluyen en una ventana de oportunidad de politica social, es decir, cuando en respuesta a un problema
reconocido como urgente y de competencia publica o gubernamental, se dispone de una alternativa factible desde el
punto de vista financiero y técnico y los actores politicos con capacidad de decision consideran posible y provechoso
adoptarla. La afluencia de las tres corrientes es muchas veces erratica y asincronica y pueden observarse ventanas
de oportunidad parcialmente favorables, como por ejemplo cuando existen soluciones a problemas reconocidos pero
persiste un clima politico poco receptivo o bien cuando hay consenso sobre la existencia de un problemay disposicion
politica para resolverlo pero se carece de alternativas factibles o incluso cuando hay un consenso potencial sobre
una alternativa disponible, pero el problema no se reconoce con la urgencia o la prioridad suficientes en la agenda
gubernamental, en particular debido a la mayor urgencia o atencion prestada a otros problemas. En general, las ventanas
de oportunidad comienzan en la corriente politica (por ejemplo, ante la llegada de un nuevo gobierno) o de los problemas
(por ejemplo, cuando un acontecimiento impone la inclusion de un problema en el orden del dia de la agenda publica).
Los protagonistas de la confluencia son politicos elegidos, funcionarios publicos, académicos, periodistas, especialistas
al servicio de un grupo de interés y otros “empresarios de la politica”", que estan siempre atentos para aprovechar un
acontecimiento o una configuracion politica favorable para promover una (su) solucion o bien para manifestar la urgencia
de un problema y senalar la ineficacia o la falta de una accion publica para abordarlo.

La nocion de ventana de oportunidad para la politica social permite describir el conjunto de factores que desempenan
un papel en el volatil proceso de creacion de una politica publica en democracia y, en particular, explica por quée la
existencia de un problema social ampliamente reconocido no es suficiente para motivar una respuesta gubernamental,
pues sin informacion, diagnosticos y alternativas que sirvan de base para la accion y sin el apoyo de los actores con
poder de decision, dificilmente se implementara un programa de accion publica. No obstante, el modelo no explica
suficientemente el surgimiento de una ventana de oportunidad para la politica socialy las condiciones que la explican,
asi como el funcionamiento del aparato gubernamentaly los efectos de la implementacion posterior de una decision.
Asimismo, tiende a asignar un papel apolitico o neutrala la comunidad responsable de la formulacion de politicas, cuando
esta tiene un papel mas activo e interesado, tanto en la construccion social de los problemas, como en la promocion de
alternativas. Por ultimo, el foco en las ventanas de oportunidad politica imprime al modelo un sello coyuntural, dejando
fuera delanalisis los procesos a mas largo plazo relacionados con la evolucion de las politicas, las ideas y las instituciones.

Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de J. Kindon, “Agenda setting”, Public Policy: The Essential Readings,
S. Theodolou y M. Cahn (eds.), Upper Saddle River, Prentice Hall, 1995; J. Kingdon, Agendas, Alternatives, and Public Policies, Londres, Pearson
Education, 1997; P. Sabatier, “Toward better theories of the policy process”, PS: Political Science & Politics, vol. 24, N° 2, Cambridge, Cambridge University
Press, 1991; P. Sabatier, Theories of the Policy Process, Boulder, Westview Press, 1999; P. Sabatier y E. Schlager, “Les approches cognitives des politiques
publiques: perspectives américaines”, Revue frangaise de science politique, vol. 50, N° 2, Lyon, Persée, 2000.
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La identificacion de una ventana de oportunidad de politica social suma a la fuerza de los argumentos
técnicos los elementos que aumentan la viabilidad de aprobacién y, por lo tanto, de implementacion de una
politica publica. Puede convertirse asi en la llave que abre el espacio politico, por lo que no basta solo con
definir sus componentes, sino que se debe efectivizarlos mediante un disefo estratégico a la luz de los factores
y los actores que caracterizan la gobernanza de la toma de decisiones. Algunos ejemplos de ventanas de
oportunidad que surgen con frecuencia y, por lo tanto, cabe considerar para planificar las acciones, son aquellas
derivadas de los tiempos politicos de cambio administrativo y elecciones de cargos de gobierno, los ciclos
presupuestarios y sus procesos de aprobacion, los espacios que surgen del posicionamiento o la demanda
de los movimientos sociales y los compromisos derivados de los acuerdos y tratados internacionales, que
pueden facilitar la atencién y valoracion de ciertas lineas de accion en la politica social.

Los momentos de crisis y el comienzo de nuevos ciclos politicos (como la llegada de un nuevo gobierno
o incluso de un nuevo equipo ministerial) pueden generar ventanas de oportunidad para la realizacién de
cambios importantes. Para aprovecharla se requieren lideres activos y una estrategia sélida. De lo contrario,
es probable que en lo inmediato prevalezcan los ajustes parciales y apresurados, sin la busqueda de nuevos
compromisos viables, estructurales y duraderos (Becker y Seemann, 2022).

C. Lainstitucionalidad social y la gobernanza del ciclo
de politicas de desarrollo social inclusivo

Como se ha mostrado, la institucionalidad social y la gobernanza de la toma de decisiones en la politica de
desarrollo social inclusivo estan interconectadas, son complementarias y se refuerzan mutuamente. Una
institucionalidad social sélida y bien disehada proporciona el marco necesario para una gobernanza efectiva, al
promover la regulacién de los espacios de negociacion, la participacion ciudadana, la rendicion de cuentas, la
transparencia y la sostenibilidad financiera en el proceso de toma de decisiones. Por otra parte, una gobernanza
efectiva contribuye a fortalecer la institucionalidad social al generar confianza y legitimidad en la trayectoria
de las politicas sociales.

Las cuatro dimensiones de la institucionalidad social (el marco juridico-normativo, la dimensién organizacional,
los componentes técnico-operativos y los financieros) se manifiestan entre los numerosos factores ya descritos
y, junto con los actores y las estrategias, se presentan en espacios de negociaciéon y poder para avanzar en
la toma de decisiones a lo largo del ciclo de las politicas sociales. Asi, las diferentes etapas del ciclo de las
politicas publicas de desarrollo social inclusivo se despliegan en un continuo con la institucionalidad social
al centro de la gobernanza para el éxito del proceso de toma de decisiones de la politica social (véase el
diagrama [l1.2).

El fortalecimiento de la institucionalidad social posibilita una buena gobernanza y viceversa, una dinamica
gue permite la elaboracién de politicas sociales de calidad. Para lograr una gobernanza efectiva en el ambito de
las politicas de desarrollo social inclusivo es necesario encontrar un equilibrio, de manera que —sobre la base
de principios solidos y con capacidades incrementales— la institucionalidad se vaya adaptando con procesos
de mejora constante. Una institucionalidad social abierta, transparente y flexible favorece la participacion, la
colaboracion, la legitimidad y la construccién de confianza entre los ciudadanos, sus representantes politicos y
las instituciones del Estado y, al mismo tiempo, incrementa la eficacia para alcanzar los objetivos de desarrollo
social inclusivo. En Ultima instancia, el objetivo es asegurar que las politicas sociales sean de calidad y tengan
un impacto efectivo en la sociedad (Peters, 2018; Rhodes, 2007).

El punto 6ptimo de la gobernanza se encuentra en un equilibrio fundado en reglas y procedimientos claros
y la capacidad de tomar decisiones con autoridad, oportunidad y transparencia, procurando evitar los extremos
que pueden atentar contra este objetivo: la rigidez institucional y la discrecionalidad absoluta.




Capitulo Il Comision Econémica para America Latina y el Caribe (CEPAL)

116

Diagrama lll.2
Institucionalidad social y gobernanza del ciclo de las politicas sociales
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Fuente: Comisién Econémica para América Latinay el Caribe (CEPAL), sobre la base de A. Arenas de Mesa, Historia de la reforma previsional chilena: una experiencia
exitosa de politica pablica en democracia, Santiago, Organizacién Internacional del Trabajo (OIT), 2010.

Por una parte, la excesiva burocratizacion de la institucionalidad social puede obstaculizar la capacidad
de accion de los actores que participan en la toma de decisiones y la gobernanza de todo el proceso. La
inflexibilidad de las estructuras y los procesos de gestion puede afectar la funciéon de la politica social, en
particular la capacidad de prevision y respuesta ante situaciones emergentes, y limitar tanto el ejercicio de
la autoridad como las posibilidades de accién de los actores relevantes. Esto puede llevar a la creacion de
canales alternativos, mediante decisiones o practicas informales y opacas, de manera que los actores mas
poderosos predominan sin contrapesos a lo largo del ciclo de las politicas sociales, desde el diagnoéstico hasta
la evaluacion, afectando los principios basicos de una buena institucionalidad social.

Por otra, la falta de reglas es perjudicial para la gobernanza. La excesiva discrecionalidad en el ejercicio
del poder atenta contra algunos de los principios que orientan la gobernanza democratica, con el riesgo de
arbitrariedades y exclusiones en la implementacion de las politicas, que socava tanto la imparcialidad como
la efectividad y la eficiencia en el logro de los objetivos de desarrollo social inclusivo.

Para evitar estos problemas, es fundamental que la institucionalidad social sea suficientemente abierta,
transparente y flexible. La apertura institucional supone la inclusion de diferentes actores y perspectivas en
la toma de decisiones, permitiendo la participacion de actores publicos, privados y de la sociedad civil. Esto
enriguece el proceso de formulacion e implementacion de politicas, pues se consideran diferentes intereses,
conocimientos y experiencias. La transparencia, por otra parte, garantiza la visibilidad y el escrutinio publico
de las acciones vy las decisiones, que fomentan la rendicidon de cuentas y reducen el riesgo de corrupciéon o
abuso de poder.

Como se detalla en el recuadro I11.3, la gobernanza de las politicas de desarrollo social inclusivo, en particular
las relacionadas con la proteccién social, puede analizarse desde diversas perspectivas, considerando, por
ejemplo, el nivel en que se toman las decisiones o el tipo de decisiones que se toman en cada momento del
ciclo de la politica. Aqui se hace referencia a esta Ultima.
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Recuadro 111.3
La gobernanza en el contexto de las politicas de desarrollo social inclusivo

En el marco de las politicas de desarrollo social inclusivo, en particular las de proteccion social, la conceptualizacion de
la gobernanza ha conducido muchas veces al uso de definiciones operacionales. Sin embargo, en su aplicacion existen
algunos puntos en comun en cuanto al reconocimiento de diferentes espacios de gobernanza.

En un estudio para el Banco Mundial, Basset y otros (2012) se definen tres espacios operacionales para la gobernanza
de la proteccion socialy combinan la gobernanza del sistema con los de los programas. El primer espacio corresponde
a las reglas de juego que definen la manera en que operan los programas de proteccion social, incluidos los criterios de
elegibilidad, las prestaciones, las condicionalidades y los criterios de salida, entre otros. EL segundo espacio operacional
corresponde a los papeles y las responsabilidades de los actores involucrados, que van desde la politica macro hasta
el nivel micro, en el que se define el punto de entrega de las prestaciones del programa en el sistema. Ademas, en
este punto se incluye el analisis de la responsabilidad financiera, la provision del servicio y el monitoreo en diferentes
niveles de gobierno, pero tambiéen los arreglos institucionales y los incentivos a los proveedores en el territorio, ya sean
publicos (como las municipalidades) o privados (como las organizaciones no gubernamentales (ONG) o las empresas
privadas). En el tercer espacio operacional estan los mecanismos de control y rendicion de cuentas para asegurar el
cumplimiento de esta responsabilidad. Este punto incluye la perspectiva de la oferta, por ejemplo mediante los registros
sociales y los sistemas de informacion, y de la demanda, mediante procesos de apelacion y auditoria.

Naciones Unidas/OIT (2021) distingue mecanismos clave de gobernanza en tres niveles diferentes. En el nivel
superior se definen la estrategia nacional, el marco legislativo y regulatorio, las estructuras institucionales y los disefos
de politicas, asi como los mecanismos de coordinacion de alto nivel. En el nivelintermedio se localizan los sistemas de
informacion de los programas, los sistemas de informacion integrados y los marcos internacionales para soluciones
basadas en las tecnologias de la informacion y las comunicaciones (TIC) en la proteccion social. Por ultimo, en el nivel
inferior se consideran las vias para fortalecer la gobernanza de la proteccion social en los espacios que surgen entre el
sistema y los usuarios primarios, como los contribuyentes, los destinatarios y los proveedores de servicios, entre otros.
En este caso, los mecanismos de gobernanza clave incluyen la coordinacion horizontal a nivel operativo, los sistemas
de pago y los mecanismos de apelacion y participacion de los diferentes actores.

Fuente: Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de L. Bassett y otros, “Rules, roles, and controls: governance in social
protection with an application to social assistance”, Social Protection and Labor Discussion Paper, N° 1206, Washington, D.C., Banco Mundial, 2012 y
Naciones Unidas/Organizacion Internacional del Trabajo (OIT), Global Research on Governance and Social Protection: Global Overview, 2021.

Como se ha indicado, las dimensiones de la institucionalidad social, que se suman a los factores del
contexto, los actores y sus estrategias, se despliegan en cada una de las etapas del ciclo de las politicas de
desarrollo social inclusivo, en las que se presentan espacios de decisién. Es en cada uno de estos momentos
que la calidad de la institucionalidad social puede obstaculizar o facilitar el proceso.

El ciclo de las politicas de desarrollo social inclusivo se produce dentro de un marco institucional y en
el contexto mas amplio de la gobernanza de las politicas sociales y las politicas publicas en general. Como
sistema analitico, este ciclo permite representar las diferentes etapas de un complejo proceso en el que
actores, factores y estrategias se entrelazan en un escenario politico con el objetivo principal de abordar los
problemas que generan condiciones de desproteccion y desigualdad de los ciudadanos, avanzando hacia la
construccién y consolidacion de un Estado de bienestar. Sibien estas etapas tienen un orden légico secuencial,
no siempre se desarrollan de manera lineal y pueden superponerse segun la dindmica que se produzca entre
los actores, los factores vy las estrategias.

Cada etapa tiene un propésito central y presenta diversas restricciones u oportunidades en las que se
dan estos elementos. Es de vital importancia que el analisis —no solo del diagndstico inicial, sino de todo
el proceso— se base en una evidencia solida que justifique las decisiones relacionadas con el problema, la
solucion y la propuesta de politica publica. Asi, desde el diseno de la politica social en adelante, es fundamental
considerar los requisitos de las etapas siguientes, especialmente la implementacion, y anticipar y proyectar
las capacidades necesarias en el aparato estatal para asegurar que las ideas y los acuerdos alcanzados se
traduzcan en prestaciones reales y sostenibles para los ciudadanos.
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Como se resume en el diagrama l11.3, la gobernanza en el ciclo de las politicas de desarrollo social inclusivo
se fortalece a medida que los actores constatan la existencia de problemas, se establecen acuerdos técnicos
respecto de las soluciones, se celebran acuerdos politicos en los procesos de negociacion, se adoptan medidas
para laimplementaciéon y una metodologia para la mejora continua de las politicas. Asi, en cada etapa del ciclo
de la politica publica se presentan objetivos que se deben alcanzar en la toma de decisiones y representan
desafios que se deben superar, y es posible determinar los siguientes elementos: acciones que es necesario
realizar, factores que dependen de cada contexto e incluyen practicas recurrentes vinculadas con la cultura
institucional de cada pais, actores estratégicos que actlan de acuerdo con la posicién que ocupan y un marco
de ideas que gufan las propuestas de politicas y confrontan convicciones e intereses.

Diagrama 1.3
Desafios en las distintas etapas de decision del ciclo de las politicas de desarrollo social inclusivo
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Fuente: Comisidn Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de A. Arenas de Mesa, Historia de la reforma previsional chilena: una experiencia
exitosa de politica publica en democracia, Santiago, Organizacion Internacional del Trabajo (OIT), 2010.

A continuacion, se detallan algunos elementos que se deben considerar en cada etapa del proceso y se
complementan con experiencias concretas en algunos paises de la region. Cabe mencionar que con los casos
presentados se busca solamente ejemplificar algunos aspectos relevantes de la gobernanza de la toma de
decisiones en las distintas etapas del ciclo de las politicas de desarrollo social inclusivo, sin emitir una opiniéon
sobre su calidad técnica ni evaluar sus resultados.

1. Identificacion del problemay su instalacion
en la agenda publica

En la primera etapa, que corresponde a la identificacion del problema social, se destaca la importancia de
considerar la percepcién colectiva y la disposicion de los actores a encontrar soluciones efectivas. Esta
percepcion colectiva supone no solo el reconocimiento del problema, sino también la comprension de su
magnitud y sus repercusiones en la sociedad. Al haber una conciencia colectiva, aumentara el sentido de
urgencia y se impulsaran la movilizacion de recursos y las gestiones técnicas y politicas para abordar el
problema (Arretche, 2015).

Ademas de la percepcion colectiva, es necesario destacar la relevancia de la constatacion publica del
problema social y su reconocimiento como fase inicial del ciclo de politicas publicas. Como sefala Secchi (2014),
cuando un problema se hace visible y adquiere relevancia en la agenda publica, se abren oportunidades
para abordarlo y se generan debates que pueden llevar a la implementacién de soluciones efectivas. Este
reconocimiento publico es esencial para garantizar que el problema no se ignore y que los responsables de
la toma de decisiones le presten la atencion necesaria.
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Para lograr la incorporacion de un problema en la agenda publica, es necesario comprender y reconocer los
ejes de poder que influirdn en este proceso. Asimismo, se debe identificar y considerar a los actores clave (tanto
individuos como instituciones) que tienen la capacidad de influir en la toma de decisiones y la configuracion de
la agenda politica. Comprender las dindmicas de poder vy las relaciones entre los diferentes actores permitira
anticipar la posible resistencia o apoyo a la consideracion del problema (Sabatier y Weible, 2018).

Abordar los problemas sociales de manera multidimensional supone reconocer y considerar su complejidad.
Los problemas sociales no se limitan a una Unica esfera, técnica o de derechos, sino que estan interconectados
con aspectos econémicos, sociales, culturales y ambientales. Al comprender plenamente estos aspectos,
podrén disenarse respuestas mas integrales y efectivas, evitando soluciones superficiales o parciales que no
aborden su complejidad.

La identificacion y el reconocimiento de un problema social conllevan la evaluacién de su alcance vy el
analisis de las brechas existentes en las politicas o los programas vigentes que dificultan su abordaje. Asimismo,
identificar y caracterizar a los sujetos o grupos de poblacidon que se espera atender con la potencial politica
publica permitird dirigir los esfuerzos de manera adecuada y garantizar una respuesta inclusiva. El proceso
también supone clasificar el problema y definir si requiere una politica sustantiva que comprenda cambios en
la legislacion u otra forma de intervencion méas profunda o una politica instrumental centrada en programas
o0 proyectos especificos.

Si bien los problemas sociales siempre estan presentes en la sociedad, la voluntad politica es un factor
determinante para su inclusion en la agenda publica y la adopcién de medidas concretas. Los actores con
poder deben unir fuerzas para alcanzar un consenso con respecto a la existencia del problema vy la decisién
de abordarlo (Arretche, 2015). Para ello es necesario superar posibles obstaculos politicos y vetos tacitos que
puedan dificultar la identificacion y el abordaje de los problemas.

En resumen, la primera etapa de identificacién del problema social en el proceso de las politicas publicas
requiere la percepcion colectiva y la disposicion de los actores a encontrar soluciones efectivas (Arretche, 2015).
La constatacion publica y el reconocimiento del problema son fundamentales para abordarlo. Es necesario
comprender los ejes de poder, considerar las dimensiones multidimensionales del problema y superar posibles
obstéculos politicos (Sabatier y Weible, 2018). La voluntad politica y la capacidad de generar consensos
son factores clave para impulsar el cambio y lograr soluciones efectivas a los desafios sociales. Al realizar
adecuadamente esta etapa, se sientan las bases para la implementacion de politicas publicas efectivas y la
busqueda de soluciones a los problemas encontrados.

En América Latina y el Caribe se observan algunos ejemplos en los que la consideracion de un problema
llevd a la adopcion de importantes politicas de proteccion social. Entre ellos, cabe mencionar el programa
Hambre Cero en el Brasil, para el que se unieron diversos factores en un momento politico clave: la percepcion
compartida de la importancia del problema, la disposicion y la voluntad de los actores para buscar soluciones, la
decision del entonces candidato presidencial Lula da Silva de incluirlo en su programa en 2001 vy la colaboracion
de algunos organismos internacionales en el analisis. A partir de las propuestas relacionadas con la seguridad
alimentaria y la lucha contra el hambre, se consolidaron los debates econémicos y sociales y el tema se
convirtié en una prioridad nacional que requeria una accion planificada y decidida por parte del Estado, con la
participacion activa de la sociedad. El comienzo del programa en enero de 2003 despertd la conciencia nacional
brasilena sobre la contradiccion de que millones de familias no tuvieran suficientes alimentos en un pais que
atravesaba un periodo de auge del sector exportador agropecuario. Con la eleccién de Lula da Silva como
presidente en 2003, Hambre Cero se convirtid en la principal estrategia gubernamental para orientar tanto las
politicas econémicas como las politicas sociales. Esta aproximacion integral de las dimensiones econémica
y social permitié la integracion de politicas estructurales y diferentes iniciativas de emergencia en la lucha
contra el hambre y la pobreza. El compromiso de erradicar el hambre cal6 en la conciencia nacional y obtuvo
el apoyo masivo de la poblacién, mostrando una alineacion entre la corriente del problema, la corriente de las
soluciones y la corriente de la politica, que abrié una ventana de oportunidad para la toma de decisiones de
politica social para la inclusién del hambre y la pobreza en la agenda publica brasilefia como un problema del
gue los actores técnicos y politicos debian hacerse cargo.
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La reforma del sistema de pensiones de Chile aprobada en 2008 para hacer frente a las bajas pensiones
de la poblacién es otro caso que cabe mencionar con respecto a la etapa de identificacion de un problema
y su inclusion en la agenda publica. En este proceso se evidencié que la participacion de actores con poder
econdémico vy politico involucrados en la administracion de los fondos de pensiones se trasformé en un
obstaculo para abordar el problema. Ello mostré que no basta con el reconocimiento de un problema social,
Sino que se necesita una serie de condiciones que permitan, por una parte, su inclusion en la agenda publica
y, por otra, la voluntad politica y econémica de abordarlo. En algunas ocasiones, el proceso presenta muchos
obstéculos, que deben superarse y que se amplifican cuando las soluciones propuestas pueden afectar la
politica financiera del pais, como en este caso, en que los recursos administrados bajo el sistema de pensiones
por cuentas individuales creado en 1981 equivalen al 70% del producto interno bruto (PIB) del pais, situaciéon
que explica el poder politico y econdmico detrds de las administradoras de fondos de pensiones (AFP)
(Arenas de Mesa, 2019).

El problema del bajo monto de las pensiones era objeto de la preocupacién ciudadana y del andlisis de
diversos centros de estudios nacionales e internacionales, como la CEPAL, desde fines de los afios ochenta
y durante los primeros 15 anos de gobierno democratico. Sin embargo, no se contaba con el espacio politico
para que se lo considerara como un problema que se debfa abordar mediante politicas de seguridad social. En
el marco de la campana presidencial de 2005, el problema de las pensiones se incluydé en la agenda publica
y los actores politicos se sumaron a la idea de incluirlo en los programas de campana electoral. La candidata
y luego presidenta Michelle Bachelet lo anuncié como una de las reformas que implementaria en caso de
ser electa, como efectivamente ocurrié durante su primer mandato (2006-2010). El problema se instala en
la agenda publica y la percepcion colectiva de multiples actores genera las condiciones: “...tras 25 anos de
funcionamiento del sistema de AFP se conjugaban todos los factores para reformarlo: en un cuarto de siglo
se habia acumulado evidencia suficiente sobre sus vulnerabilidades, en todos los ciclos de la economia, y
la idea de que necesitaba una revision estaba bastante extendida. Esta vez se veia mas factible cruzar la
barrera de las redes de influencia” (Arenas de Mesa, 2010, pag. 49). Se destaca nuevamente aqui la ventana
de oportunidad de politica social que suponen los procesos politicos para posicionar y aunar voluntades con
respecto a los problemas sociales. Esto no necesariamente significa que se llegara a un acuerdo con respecto
a la solucién, pero si al menos sobre la importancia de buscarla.

El Sistema Nacional de Cuidados del Uruguay es otro caso en que se observan algunos factores que
posibilitaron la identificacion de un problema y su inclusién en la agenda publica. El debate sobre el concepto
de cuidado surgi¢ recientemente en la regién y rapidamente cobré relevancia en la investigacion y la agenda
politica, que incluye antecedentes tedricos de la literatura socioldgica sobre la division del trabajo, el pensamiento
feminista sobre el trabajo doméstico y los planteamientos de diversos organismos internacionales. En el
caso uruguayo, el cuidado como un problema del que los responsables de la formulacién de politicas debian
ocuparse se presenté durante el gobierno de José Mujica 'y, en 2013, el Uruguay se convirtié en el primer pafs
de la regiéon en establecer una politica publica integral para abordar las necesidades de cuidado de la poblacion.

En el proceso de inclusién del cuidado en la agenda publica del Uruguay se llevaron a cabo diversas acciones
y estrategias, a saber: la realizacion de investigaciones y la generacién de datos que proporcionaron evidencia
de las brechas de género y las multiples desigualdades en el acceso al bienestar entre las personas vy los
diferentes tipos de hogares (como las encuestas sobre el uso del tiempo en el Uruguay (2003, 2007, 2013),
las Encuestas Continuas de Hogares (2012, 2013), el censo de poblacion de 2011 y estudios especificos); la
participacion de actores clave en el grupo de trabajo creado en el marco del Consejo Nacional de Politicas
Sociales, que llevd a establecer que: i) el cuidado es un derecho y el Estado tiene la responsabilidad de
garantizar la participacion de la ciudadania en el diseno de una politica sobre el tema; ii) las organizaciones
de la sociedad civil y el sector académico del Uruguay han desarrollado una importante labor conceptual que
es necesario socializar para construir propuestas colectivas; iii) el disefo del Sistema Nacional de Cuidados
requiere una ciudadania sensibilizada e involucrada en la definicion de sus necesidades; iv) las politicas
sociales requieren la consideracion de la especificidad de cada localidad para dar respuestas universales
contemplando las particularidades, y v) el grupo de trabajo participa en los debates territoriales para remarcar
la necesidad de avanzar en la coordinacion interinstitucional (Grupo de Trabajo Interinstitucional-CNPS, 2011,
citado en Aguirre y Ferrari, 2014, pags. 33-34). Las alianzas estratégicas con organismos internacionales, como
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la Organizacién Internacional del Trabajo (OIT), la CEPAL vy otras instituciones especializadas en el cuidado
también fueron fundamentales, pues ayudaron a proporcionar evidencia y asesoramiento técnico para respaldar
la implementacién de las politicas de cuidado en el Uruguay (Aguirre y Ferrari, 2014; Colacce y Manzi, 2017).

2. Elaboracion del diseno y necesidad de acuerdos tecnicos

En la etapa de elaboracién del disefo de una politica social es necesario establecer acuerdos técnicos sélidos
y amplios que viabilicen su implementacién, mediante la participacion activa de actores provenientes de
diferentes &mbitos de la sociedad. Estos actores —que incluyen el sector académico, centros de pensamiento,
partidos politicos, organizaciones no gubernamentales, organizaciones sociales, gremios y la sociedad civil en
general— desempenan un papel fundamental al aportar su experiencia, conocimientos y perspectivas para
enriquecer el proceso de diseno (Arenas de Mesa, 2010).

Para lograr estos acuerdos técnicos, se crean espacios de encuentro y didlogo en los que se fomenta la
participacion ciudadana. Estas instancias permiten el intercambio abierto de ideas, la realizacién de debates
informados y la consideracion de multiples puntos de vista, que contribuyen a la construccion de politicas
mas inclusivas y legitimas. Ademas, se implementan estrategias que garantizan la transparencia en todas
las etapas del proceso de diseno de politicas, promoviendo la rendicién de cuentas y asegurando que los
ciudadanos sean participantes activos en la toma de decisiones. La definicion de estrategias de participacion
gue aborden temas sensibles —como la universalidad o la focalizacion de las politicas sociales y el caracter
contributivo o no de la proteccién social— se basa en decisiones que deben evaluarse cuidadosamente para
garantizar que las politicas disenadas sean viables, pertinentes, efectivas y sostenibles y respondan de manera
adecuada a las realidades y necesidades de la poblacién objetivo.

En esta etapa, la confiabilidad y la validez de la propuesta de politica social son fundamentales para
asegurar su eficacia y eficiencia en la resolucion de los problemas constatados. Para lograrlo, deben tenerse en
cuenta diversos aspectos clave. En primer lugar, es necesario establecer un didlogo constructivo con actores
estratégicos, como expertos y responsables de la formulacién de politicas, con conocimientos especializados
y experiencia relevante en el tema en cuestion. Su participaciéon enriguece la propuesta de politica mediante la
incorporacion de enfoques multidisciplinarios y soluciones innovadoras (Bardach, 2012). Como complemento,
corresponde analizar el modelo econémico del pais, a fin de entender la interaccion entre los mecanismos
de produccion, distribucién y consumo y la manera en que esta afecta la proteccion social y el bienestar
de la poblacion (Bardach, 2012), y examinar el marco regulatorio, con miras a definir las oportunidades vy las
restricciones para el diseno y la implementacién de politicas sociales.

La busqueda de un acuerdo técnico en esta etapa requiere habilidades politicas para superar las barreras
y los intereses divergentes de los actores involucrados. Es fundamental establecer una coordinacion efectiva
y promover la colaboracion entre los diferentes sectores de la sociedad para lograr acuerdos solidos y viables.
La participacién de académicos y académicas, profesionales de centros de estudios, representantes politicos
y de organizaciones sociales no solo promueve la transparencia en el proceso, sino que también fortalece la
legitimidad y la calidad de las politicas resultantes (Bardach, 2012).

En este contexto, también es crucial analizar la arquitectura del poder que debe movilizarse a nivel
legislativo y administrativo para dar viabilidad a la propuesta de politica social. Segun Sabatier y Weible (2018),
identificar a los actores clave y las instituciones involucradas en la toma de decisiones permitird establecer
estrategias efectivas para promover la accién politica y lograr que la politica publica propuesta se implemente
de manera efectiva.

Enresumen, la etapa de elaboracién del diseno de una politica social es un proceso complejo y multidimensional
con el que se busca alcanzar un acuerdo técnico sélido mediante la participacién activa de diversos actores
de la sociedad. Se promueven la transparencia, el debate informado vy la inclusién ciudadana para garantizar la
confiabilidad y la validez de la propuesta de politica publica. El analisis del contexto, la consideracion de aspectos
econdmicos, legales y organizacionales y el desarrollo de habilidades politicas son elementos esenciales para
lograr un disefo de politica social viable y efectivo para abordar los desafios encontrados.




Capitulo Il Comision Economica para America Latina y el Caribe (CEPAL)

El papel de los actores del sector académico y la cooperacién internacional puede ser clave en los procesos
de diseno y la creacién de espacios de viabilidad politica para su aceptacion y posterior implementacion.
En el caso de Honduras, la actualizacion de la politica de proteccién social y la creacion de la Secretaria de
Desarrollo Social en 2022 se producen en el contexto de alternancia y cambio de gobierno, un proceso complejo
y multidimensional en que se observa la cooperacién de organismos internacionales en la trasferencia de
conocimientos y propuestas sobre la arquitectura de la proteccién social y el establecimiento de un espacio
de colaboracién para abordar los desafios particulares. Estos procesos, que como se mencioné tuvieron lugar
en el marco del cambio de gobierno, suscitaron la renovacion de normas, enfoques y equipos técnicos para
redefinir un marco institucional para la proteccién social en su conjunto.

En Haiti, un pals marcado por condiciones politicas, sociales, econdmicas y ambientales adversas
durante muchos anos, se destaca el proceso de deliberacion y definicién de la Politica Nacional de Proteccion
y Promocién Social (PNPPS) tras varios anos de anélisis y consulta (Haiti, 2020). Ese proceso comenzdé
en 2016, en el marco de la Mesa Sectorial de Proteccion Social y su Subcomisién de Redaccién establecidas
por el Ministerio de Asuntos Sociales y Trabajo. En el periodo 2016-2020, se realizaron multiples consultas
nacionales, estimaciones de costos y presupuestos asi como talleres de priorizacion de las necesidades de
los diversos grupos de poblacion y las medidas contributivas y no contributivas necesarias. La adopcion de
la politica en 2020 por parte del gobierno marcé un importante avance politico e institucional, al establecer
por primera vez un marco estratégico para abordar la proteccion social y los numerosos desafios sociales
futuros, con la participacién activa de diversos actores. Ademaés de las entidades nacionales, se contd
con la colaboracion de socios internacionales como el Programa Mundial de Alimentos (PMA) y la CEPAL
(Tromben Rojas, Cecchini y Gilbert, 2022). A pesar de diversos episodios de emergencia e inestabilidad, el
proceso ha avanzado paulatinamente vy llevado a la definicion de un Plan de Accion e Implementacion de la PNPPS
para 2023-2025. En esta experiencia, marcada por graves episodios de crisis, inestabilidad y desastres (incluida
la pandemia de COVID-19), se destaca la Mesa Sectorial de Protecciéon Social como instancia de deliberacion
intersectorial que permitié dar continuidad al proceso y generar propuestas y acuerdos técnicos dentro y fuera
del gobierno.

Asimismo, cabe mencionar el proceso de diseno del sistema de proteccion social jVamos! del Paraguay,
tanto por su fase de preparacion técnica como de negociacion entre los actores politicos. El trabajo, dirigido
por la Unidad Técnica del Gabinete Social (UTGS), contd con la colaboracién de expertos internacionales de
la Union Europea, el Programa regional para la cohesién social en América Latina (EUROSociAL) y la CEPAL,
con quienes se elabord un documento técnico inicial a fin de articular el trabajo de las distintas instancias
de gobierno que participarian en el sistema. En la primera etapa de preparacion, en 2017 se celebraron
diversas reuniones, en las que se considerd la opinion de referentes del Congreso Nacional, la vision de la
sociedad civil, el sector académico, el sector privado y diversos lideres de opinién y se conformd un equipo
técnico redactor interinstitucional, con representantes de siete ministerios, cinco secretarias nacionales y
dos instituciones sectoriales. Los resultados y las propuestas se examinaron con los equipos programaticos
de las candidaturas presidenciales de 2018, a fin de llegar a un consenso sobre su necesidad y viabilidad
politica (Paraguay, 2018a). En la segunda etapa, al iniciar su gobierno en septiembre de 2018, el presidente
Mario Abdo Benitez anuncié el sistema de proteccién social en un seminario internacional (Paraguay, 2018b),
se convoco a todas las autoridades de las instituciones participantes a un taller para compartir el enfoque
y los principios del sistema con los expertos internacionales y se continué con el diseno de detalle de los
componentes, se incluyd en la discusiéon del presupuesto de 2019 y se delined una hoja de ruta. Asimismo,
en 2018 se reestructurd el Gabinete Social, se formalizd el compromiso de conformar el sistema de proteccion
social mediante el Decreto Presidencial num. 316/18 y se profundizé el trabajo con el anélisis conceptual e
institucional. En enero de 2019 se inicié una tercera etapa, centrada en la planificacion programatica —con la
definicion del respaldo operativo y el establecimiento de metas, con un plan a cuatro ahos— aprobada por el
Equipo Ejecutivo del Gabinete Social (Paraguay, 2019). A inicios de 2021, se emitié el Decreto nim. 4775/2021,
que establece el sistema de proteccion social jVamos! del Paraguay, y se aprobaron el Marco Estratégico
de Objetivos y Acciones v la Priorizacién de Acciones Estratégicas para la Planificacién Plurianual 2019-2023
(Paraguay, 2021 y 2023).
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Aligual que en otros ejemplos citados, en este caso se destaca la identificacion de la ventana de oportunidad
originada por las elecciones para crear consenso sobre la necesidad de solucionar un problema, propiciar una
respuesta de caracter integral de inclusion y proteccion social y avanzar en su concreciéon en una propuesta
técnica, operativa y organizacional. Asimismo, se destaca la conformacién de un grupo técnico amplio con
apoyo de la cooperacion internacional y la convocatoria de diversos actores sociales, académicos y politicos
para su discusion.

3. Trayectoria de aprobacion de una politica social

Los procesos de negociacion desempenan un papel de vital importancia en la trayectoria de aprobacion de una
politica social. Estos procesos no se limitan a las coaliciones politicas internas, sino que también involucran
negociaciones entre distintas entidades, ya sea dentro de la administraciéon del Poder Ejecutivo o entre el
Poder Ejecutivo y el Legislativo, segun los requisitos normativos necesarios para la implementacion de la
politica propuesta (Grimmelikhuijsen, 2012).

La relevancia de estos procesos de negociacion radica en la necesidad de conciliar los aspectos técnicos
con los politicos, evitando contradicciones que puedan poner en riesgo la consecucion de los objetivos (Booher
e Innes, 2010). En la toma de decisiones, no solo es importante la validez técnica y ética del mensaje contenido
en la propuesta de politica y sus objetivos, sino también quién la presenta y de qué manera, como se adapta,
quién la recibe y sus convicciones y como negocia para dar viabilidad politica a la propuesta en discusion.

En este sentido, los actores encargados de llevar adelante el proceso de aprobacion de una politica social
deben desplegar habilidades estratégicas y de negociacion adaptadas al contexto especifico de cada pals,
teniendo en cuenta las dinamicas politicas y las necesidades particulares de los actores involucrados (DelLeon
y Weible, 2010; Susskind y Cruikshank, 2006).

Es fundamental que los lideres politicos y técnicos comprendan la politica de manera integral y aborden
tanto los aspectos técnicos como las consideraciones politicas para mejorar las posibilidades de aprobacion.
Un aspecto importante de la trayectoria de aprobacion corresponde a la definicién de los pasos administrativos
y legislativos y la normativa esenciales en el proceso de construccién de la politica. Desde el diagndstico
inicial, es importante anticiparse, planificar y establecer un marco analitico que guie la toma de decisiones y
oriente el diseno de la politica. La planificacién estratégica es esencial en la trayectoria de aprobacién de una
politica, pues permite optimizar las posibilidades de éxito al considerar el contexto y establecer un marco
analitico (Bryson, Edwards y Van Slyke, 2018; Nutley, Walter y Davies, 2007).

En resumen, la aprobacion de una politica social requiere la definicién de los papeles de los actores
involucrados en el proceso, con marcos de referencia y limites maximos y minimos en relacién con lo que se
discute, asi como del momento politico adecuado para llevar adelante la discusion. El liderazgo y la experiencia
técnico-politica de los responsables de la formulacién de politicas son fundamentales para la coordinacion
eficaz y el logro de los objetivos propuestos. Estos elementos, combinados con habilidades estratégicas, de
negociacion y una estrategia de comunicacion adecuada, son esenciales para la aprobacién de una politica
social. La comprension del contexto, la planificacion estratégica, la negociacion efectiva y la comunicacion
adecuada son pilares fundamentales que permiten superar los desafios y obstaculos que pueden surgir en
el proceso de aprobacion de una politica social, garantizando asi su viabilidad y contribuyendo al bienestar de
la sociedad en su conjunto (Bardach y Patashnik, 2015; Schneider e Ingram, 2005).

Sobre los protagonistas de este proceso pesan también la presion y los posicionamientos de multiples
actores con intereses externos al aparato estatal y a las instancias formales de toma de decisiones, como los
medios de comunicacion, los grupos de presién, los centros de conocimiento, la sociedad civil organizada o
incluso la ciudadania, cuando la propuesta se encuentra ampliamente politizada. Asimismo, estos procesos
no se circunscriben a la aprobacion de nuevas politicas, sino que también comprenden la asignacion anual de
los recursos necesarios a partir de la ley de presupuestos.
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Un ejemplo que ilustra el proceso de disefo y aprobacion de una politica con la participacidon de numerosos
actores es la Ley num. 9220, con la que en 2014 se aprueba y crea la Red Nacional de Cuido y Desarrollo
Infantil (REDCUDI) en Costa Rica. El objetivo de la ley era establecer un sistema de cuido y desarrollo infantil
de acceso publico, universal y de financiamiento solidario que articulara las diferentes modalidades de
prestacién publica y privada de servicios en esta materia, para fortalecer y ampliar las alternativas de atenciéon
infantil integral. En la trayectoria de aprobaciéon se destaco el papel del Poder Ejecutivo, que promovio el
proceso desde el mas alto nivel politico. Este respaldo facilitd la disponibilidad de los recursos necesarios
y la creacién de un clima politico favorable que, a su vez, se complementaron con la articulacion de la labor
con el titular del Ministerio de Bienestar Social y Familia. Ello resulté clave para la convocatoria, respaldada
por un decreto ejecutivo especifico, de los diferentes actores sociales, publicos y privados con interés en la
atencion integral, la proteccion y el desarrollo infantil y para la construccion de las alianzas necesarias, abriendo
también espacios para las ONG vy las universidades y considerando sus recomendaciones. El Ministerio de
Bienestar Social y Familia alberga la Direccion Ejecutiva de la REDCUDI, con rango de viceministerio, y desde
alli se ejecuta su implementacién. En el proceso de aprobacion se destacd también el acompahamiento de
los organismos internacionales y la cooperacion internacional, como el Fondo de las Naciones Unidas para
la Infancia (UNICEF), el BID y la OIT. Cabe subrayar que el proceso no partidé de cero y que en la creacién de
la REDCUDI se reconocieron la trayectoria, las experiencias y las iniciativas previas en materia de cuidado y
desarrollo en la primera infancia en el pais (Guzméan Ledn, 2014).

El proceso de aprobacion de la reforma previsional en Chile entre 2007 y 2008, mencionado anteriormente,
visibiliza la manera en que se establecen acuerdos entre actores que representan intereses muy distintos
con el objetivo de impulsar una reforma de la seguridad social (Arenas de Mesa, 2010; Maldonado Valera y
Palma Rocco, 2013b). La contribucién del sistema previsional de capitalizacion individual al financiamiento del
modelo econdmico adoptado en la década de 1980 conlleva una dimensién financiera y de seguridad social que
requirio la elaboracion de estrategias politicas en cada etapa del proceso. Ademas de la fase de debate antes de
la labor legislativa para alinear las visiones de los partidos del gobierno y sus lideres y las deliberaciones en sede
legislativa, cabe mencionar los siguientes aspectos clave del proceso: la existencia de un equipo de negociacion
encabezado por los ministros de trabajo y hacienda y coordinado por el secretario ejecutivo de la reforma,
que tenia un perfil técnico vy politico; la identificacion de los temas méas controvertidos y que necesariamente
requerirfan una discusion especial o una negociacién méas acotada; la elaboracion del mapa politico de los
integrantes de las comisiones de hacienda y trabajo de la cdmara de diputados y del senado; la identificacién
de los actores técnicos y politicos de la oposicién al gobierno que constituirian la contraparte en la negociacion;
la conformacion de comisiones de trabajo paralelas para los temas técnicos, politicos y financieros a fin de
fortalecer la convergencia y reducir las diferencias; la difusion en los medios de comunicacion de los temas
abordados en la discusion legislativa con énfasis en lo presentado por el gobierno en el proyecto, para generar
identidad y adhesion; el equilibrio de los intereses de los actores a partir de las solicitudes realizadas por los
parlamentarios, tanto de oposicion como del gobierno. En definitiva, para lograr el acuerdo y el respaldo transversal
a lareforma se requirié un gran trabajo y despliegue que respondiera a la demanda social de mejores pensiones
y modificaciones al sistema de prevision social (Arenas de Mesa, 2010; Maldonado Valera y Palma Rocco, 2013b).

Alos casos mencionados se suma el de la Argentina, donde —de acuerdo con la informacién proporcionada
por el Ministerio de Desarrollo Social>— existe una amplia experiencia en el uso de instrumentos de
negociacion en el &mbito de las politicas publicas en general y de las politicas sociales en particular. Con
dichos instrumentos se busca construir consenso a nivel del gobierno central y los gobiernos provinciales y
municipales para facilitar la implementacién de las politicas en el territorio, asi como con actores politicos y
sociales (partidos politicos, organizaciones de la sociedad civil y grupos de interés como los sindicatos), a fin
de considerar diferentes perspectivas y demandas en la formulacion de politicas publicas, incluidas las de los
representantes del Poder Legislativo. Estas negociaciones entre actores del Poder Ejecutivo y el Legislativo
permiten la inclusién de diferentes perspectivas, la construccién de consenso vy la busqueda de soluciones
que beneficien a la sociedad en su conjunto.

T Veéase [en linea] http://www.pgrweb.go.cr/scij/Busqueda/Normativa/Normas/nrm_texto_completo.aspx?nValor1=18&nValor2=77044.
2 Informacion proporcionada en el marco de las reuniones preparatorias de la Cuarta Reunion de la Conferencia Regional sobre Desarrollo Social de América Latina
y el Caribe.
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Como se ha visto, los acuerdos amplios y la consideracion de las visiones de diversos actores, identificando
los elementos de consenso y disenso para organizar las negociaciones en sus distintas dimensiones (técnicas,
politica y financiera), son fundamentales para la aprobacion y la sostenibilidad de las politicas sociales, al
facilitar la obtencién de amplias bases de representatividad, legitimidad y apoyo.

4. Implementacion y gobernanza

La implementacion de una politica o programa de desarrollo social inclusivo es un proceso complejo que
requiere una atencion integral en todas sus etapas, desde la coordinacién y articulacion interinstitucional a nivel
central, hasta la distribucién y el suministro en el territorio de los bienes y servicios a la poblacion. En este
sentido, cobran relevancia desde el acuerdo politico de alto nivel hasta la Ultima etapa del proceso, en particular
esta Ultima pues supone la creacién de las condiciones operativas necesarias para que las prestaciones o los
servicios propuestos lleguen de manera oportuna y efectiva a los destinatarios finales.

La gobernanza desempena un papel clave en el éxito de la implementacién de las politicas sociales. Los
principios y valores que la guian deben orientar este proceso y garantizar que se cumpla con transparencia,
participacién ciudadana y rendicion de cuentas (Martinez Moreno, 2018; OCDE, 2019). En este sentido,
es esencial que tanto el Estado como el gobierno conozcan claramente sus capacidades y los recursos
disponibles en esta etapa. Esto supone evaluar cuidadosamente las capacidades institucionales, financieras,
humanas, tecnoldgicas y operativas necesarias para llevar a cabo el disefo de la politica de manera efectiva
en su contexto especifico (véase el capitulo ). Sin embargo, estas capacidades deben acompanarse de un
despliegue de relaciones entre actores, negociaciones y gestiones politicas que permitan la administracion
del poder en los diferentes escenarios en los que debe implementarse la politica social.

Es importante tener claras las caracteristicas de la gobernanza de los procesos de implementacion de
la politica publica en cada pais, con sus factores, actores y estrategias particulares. El pacto federativo en el
Brasil, por ejemplo, se refiere a la distribucion del poder y las responsabilidades entre los diferentes niveles
de gobierno (federal, estatal y municipal), con un modelo de gobernanza basado en la descentralizaciéon y la
autonomia de cada uno de estos niveles, en el que se reconocen sus competencias y capacidades para la
implementacién de politicas publicas. En este pacto, el gobierno federal tiene la responsabilidad de establecer
las politicas generales y coordinar las actividades a nivel nacional, asi como de proporcionar recursos financieros
y apoyo técnico a los estados y los municipios. Por otra parte, los gobiernos estatales tienen la facultad de
legislary ejecutar politicas en su territorio, mientras los gobiernos municipales tienen autonomia para gestionar
asuntos locales y prestar servicios publicos a nivel municipal.

El pacto federativo en el Brasil se basa en el principio de subsidiariedad, que establece que las decisiones y
acciones deben llevarse a cabo en el nivel mas cercano a los ciudadanos, siempre y cuando el nivel de gobierno
tenga la capacidad y los recursos necesarios para ello. Esto supone que las politicas publicas se implementen
de manera descentralizada, adaptandose a las necesidades y las realidades locales. La implementacién de las
politicas publicas se caracteriza por una estrecha colaboracién entre los diferentes niveles de gobierno, con
mecanismos de coordinacion, como los comités y los consejos intergubernamentales, que permiten el didlogo
y la toma de decisiones conjuntas entre el gobierno federal, los estados y los municipios (Grin y Abrucio, 2017).

Sin embargo, a pesar de los avances en la descentralizaciéon y el fortalecimiento del pacto federativo,
todavia persisten algunos desafios en la implementacién de las politicas publicas en el Brasil. Entre estos
desafios se encuentran el acceso a mayores recursos financieros en los gobiernos subnacionales, la mejora
de la capacidad de gestién en algunos municipios y estados, la desigualdad entre las regiones y la necesidad
de mejorar la coordinacién y la cooperacion entre los diferentes niveles de gobierno (Arretche, 2012).

En resumen, el pacto federativo en el Brasil establece un marco de descentralizacién y autonomia para la
implementacién de politicas publicas, reconoce la importancia de los diferentes niveles de gobierno y promueve
la colaboracion entre ellos. Aunque existen desafios para su aplicacién, el pacto federativo busca fortalecer
la capacidad de gestion y adaptar las politicas a las necesidades locales, contribuyendo asi al desarrollo y el
bienestar de la sociedad brasilena (Grin y Abrucio, 2017; Arretche, 2012).
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Los paises del Caribe proporcionan un ejemplo de coordinacion subregional para la implementacion y
la gobernanza de la politica de gestion de desastres. La Agencia Caribefna para el Manejo de Emergencias
por Desastres (CDEMA), un organismo intergubernamental para la gestion de desastres en la Comunidad
del Caribe (CARICOM), ha desempenado un papel clave en la respuesta articulada frente a huracanes, erupciones
volcénicas y la pandemia de COVID-19, entre otros desastres (CEPAL, 2021). La CDEMA tiene el mandato de
movilizar y coordinar las respuestas frente a los desastres, incluidas acciones de mitigacion, gestiéon de informacion,
promocion de politicas y préacticas para la reducciéon de las pérdidas por desastres a nivel regional y nacional
y mejora de las capacidades institucionales para reaccionar ante los desastres (CEPAL, 2021; CDEMA, s.f).

Otro caso de interés con respecto a la gobernanza en la implementacién de politicas sociales corresponde
a las respuestas a la pandemia de COVID-19 en América Latina y el Caribe. Los paises con una institucionalidad
social fuerte y a la vez flexible, con mecanismos de gobernanza eficientes y capacidades de coordinacion
robustas lograron enfrentar de manera mas efectiva los desafios y mitigar los efectos adversos de la crisis
sanitaria a la hora de implementar programas de apoyo a la ciudadania. Entre otros ejemplos se destaca el
caso del Uruguay, pais que se distinguié por su capacidad de respuesta rapida y eficiente, gracias a su sélida
institucionalidad social y a una gobernanza efectiva. El Gobierno uruguayo implementé medidas tempranas
de control y seguimiento de casos, establecié protocolos claros y una comunicacién transparente con la
poblacion. Ademas, se fomentd la coordinacion entre los diferentes actores, tanto a nivel gubernamental
como de la sociedad civil, lo que contribuyd a una respuesta integral y coordinada (Banco Mundial, 2023).
Costa Rica también se destaco por la fortaleza de su institucionalidad social y su gobernanza en la respuesta
a la pandemia vy, en particular, por su sistema de salud universal y su capacidad para coordinar la respuesta
de diversas instituciones a nivel nacional (CEPAL, 2022). Por otra parte, una de las razones por las que Chile
pudo responder con una cobertura de vacunacion amplia y répida durante la pandemia de COVID-19 fue la
capacidad institucional ya existente, que se reflejé sobre todo en la atencion primaria de salud (APS) con mas
de 70 anos de trayectoria (Marinho, Dahuabe y Arenas de Mesa, 2023).

Estos ejemplos evidencian la importancia de contar con una institucionalidad social sélida y una gobernanza
efectiva, tanto para la implementacion de politicas de desarrollo social inclusivo, como para enfrentar situaciones
de crisis. La capacidad de coordinacién, la transparencia, la participaciéon ciudadana y la toma de decisiones
con base empirica son elementos clave para una respuesta exitosa.

5. Laevaluaciony sus desafios en la institucionalidad social

La evaluacion desempena un papel fundamental en el enfoque de aprendizaje continuo y mejora de los procesos
de formulacién e implementacién de politicas sociales. En un contexto en el que las sociedades enfrentan
desafios complejos y cambiantes, resulta esencial contar con mecanismos de evaluacion que permitan analizar
de manera exhaustiva y reflexiva los resultados y el impacto de las politicas implementadas.

La evaluacion de las politicas sociales estéa influenciada por varios factores que determinan la gobernanza
de los procesos y las decisiones que de ella emanan. Un primer elemento que se debe tener en cuenta es la
propia institucionalidad social de la evaluacion en cada pais, pues la autoridad a cargo, los actores involucrados,
la metodologia de evaluacion y los procesos y procedimientos establecidos definen el marco de accién.
A partir de ellos, en su gobernanza cabe sumar algunos aspectos de interés para el logro de los resultados
esperados. Uno de ellos es la transparencia, que supone la disponibilidad de informacién clara y accesible sobre
las politicas implementadas, los objetivos, los recursos asignados y los resultados obtenidos. La existencia de
mecanismos transparentes facilita la rendicion de cuentas, promueve la confianza de los ciudadanos en las
acciones gubernamentales y mejora la calidad de las decisiones publicas. Al permitir un acceso adecuado a la
informacion y promover la participacion de los actores interesados, la transparencia favorece que la evaluacion
se realice de manera objetiva e imparcial, brindando una base solida para mejorar el disefo, la implementacion
y los resultados de las politicas sociales (Mulgan, 2000).

Por otra parte, la participaciéon ciudadana en el proceso de evaluacion de las politicas sociales promueve
la legitimidad y la rendicion de cuentas. La inclusion de diferentes actores, entre ellos las organizaciones de
la sociedad civil, el sector académico vy los ciudadanos, en el diseno y desarrollo de la evaluacién enriquece
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la perspectiva y garantiza la consideracion de diversos intereses y necesidades. La participacion ciudadana
es clave para una evaluacion efectiva de las politicas sociales, pues asegura una mayor legitimidad de los
procesos y los resultados y permite que los diferentes grupos de la sociedad aporten sus conocimientos,
experiencias y perspectivas, incrementando asi la calidad y la pertinencia de la evaluacion. Esto se traduce
en un andlisis mas completo y equilibrado, al evitar sesgos o exclusiones que podrian afectar la objetividad
de los resultados (Mulgan, 2000).

La independencia y la autonomia de las instituciones evaluadoras son fundamentales para asegurar la
objetividad y la imparcialidad del proceso de evaluacion. Estas instituciones deben estar protegidas de presiones
politicas o intereses particulares, de manera que puedan llevar a cabo su labor de manera transparente y
libre de influencias externas. También deben contar con la capacidad técnica y los recursos necesarios para
realizar evaluaciones rigurosas (Arenas de Mesa y Berner Herrera, 2010). De acuerdo con Weiss (1979), la
existencia de instituciones especializadas en la realizacién de evaluaciones, con personal capacitado y acceso
a la informacioén relevante es esencial para llevar a cabo evaluaciones confiables y de calidad.

En este sentido destacan la importancia de contar con una sélida cultura de la evaluaciéon en los gobiernos,
de manera que se valore la independencia de las instituciones evaluadoras y se promueva su autonomia. La
cultura de la evaluacién supone el reconocimiento de esta fase del proceso como una herramienta de mejora
y aprendizaje, una inversién para mejorar la toma de decisiones y el conocimiento y no un mero requisito
burocratico. Cabe destacar que, ademés del trabajo de los organismos internacionales y el sector académico,
la experiencia concreta de la evaluacion de los programas de transferencias en efectivo condicionadas ha sido
clave para la difusion de la cultura de la evaluacion (Martinez, 2015).

La gobernanza de la evaluacion de las politicas publicas también supone la utilizacion efectiva de los
resultados obtenidos. Es importante que los hallazgos y las recomendaciones de la evaluacion sean accesibles
y se tengan en cuenta en la toma de decisiones gubernamentales y la mejora de las politicas implementadas.
El uso adecuado de los resultados fortalece la rendicion de cuentas y contribuye a la mejora continua de
las politicas publicas. Ello subraya la importancia de que los resultados de la evaluacién sean accesibles y
comprensibles para los responsables de la toma de decisiones. La presentacion claray concisa de los hallazgos,
junto con su relevancia y aplicabilidad, facilitan su uso en el disefio y el ajuste de las politicas publicas. Mas
aun, la evaluacion debe verse como una herramienta para la toma de decisiones y los responsables de la
formulacion vy la ejecucion de politicas deben considerar los hallazgos y las recomendaciones (Martinez, 2015;
Weiss, 1979).

Un ejemplo regional de gobernanza estable de la evaluacién de la politica social proviene del Consejo
Nacional de Evaluacién de la Politica Nacional de Desarrollo Social (CONEVAL) de México. Esta experiencia
comenzoé en 2004 con la creaciéon de un marco institucional en la Ley General de Desarrollo Social (LGDS),
que establecié al CONEVAL como instancia técnica con autonomia de gestion y atribuciones para medir
periddicamente la pobreza desde una perspectiva multidimensional y evaluar sistematicamente las politicas
y los programas sociales del gobierno federal (Maldonado Valera, 2013).

Ademas de la LGDS y el CONEVAL, cuyo ambito de competencia se limita a las politicas sociales federales
de México, se destaca la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria (2006), que establecio el
Sistema de Evaluacion del Desempeno, con el que se busca evaluar la eficacia y eficiencia de los programas
y las politicas publicas en el pais. Esta ley, que definid la implementacion de evaluaciones sistematicas, ha
promovido la rendicion de cuentas en general y el &mbito del desarrollo social. Asimismo, para garantizar
la coordinacion y la colaboracién entre las instancias responsables de la evaluacién en la Administracion
Publica Federal, se elaboraron los Lineamientos Generales de Evaluacion. Estos lineamientos determinan los
mecanismos de trabajo conjunto entre el CONEVAL vy la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (SHCP) para
asegurar la realizaciéon de evaluaciones integrales y de calidad. El caracter autonomo del CONEVAL, respaldado
por un marco normativo sélido, ha fortalecido la evaluacién de los programas sociales y favorecido la toma de
decisiones informada y con base empirica.

En otros paises de la regién también hay instancias de evaluacion y monitoreo. En Colombia esta el
Sistema Nacional de Evaluacion de Gestion y Resultados (SINERGIA), creado en 1994 bajo la coordinacion del
Departamento Nacional de Planeacion con el objetivo de mejorar la gestion de las inversiones publicas, por
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medio del seguimiento y la evaluacion de las politicas publicas estratégicas del pais, segun lo establecido en el
Plan Nacional de Desarrollo. Para ello, SINERGIA tiene facultades para hacer el seguimiento de los resultados
de las politicas publicas, analizar la eficiencia y eficacia de la administracion en cuanto a la formulacién, la
ejecucioén y la evaluacion de politicas y programas, y generar la informacion necesaria para la toma de decisiones
en materia de planificacion y asignacion de recursos (Colombia, 1994).

En Jamaica, las responsabilidades de la Unidad de Gestién y Evaluacién del Desempefio, dentro de la Oficina
del Gabinete, incluyen dirigir el sistema de monitoreo del desempeno de los ministerios, los departamentos
y los organismos de gobierno, asi como establecer un sistema de evaluacién. Todo ello se realiza en el marco
del Sistema de Monitoreo y Evaluacién del Desempeno, que busca mejorar los resultados de la gestion
publica por medio del anélisis del impacto de los proyectos, los programas vy las politicas, para poder usar esa
informacién en la toma de decisiones (Jamaica, 2010).

D. Elementos para definir estrategias de argumentacion
y dialogo a lo largo del ciclo de politicas
de desarrollo social inclusivo

Como se ha indicado en el presente capitulo, ante los multiples factores que se han de considerar (incluida
la inercia institucional a largo plazo) y que pueden limitar el margen de accion y comprometer la adopcion de
politicas sociales de calidad, asi como la diversidad de actores que tienen influencia en los resultados en cada
etapa del ciclo de las politicas sociales, es importante definir estrategias que, ademas de incorporar un anélisis
y un diseno técnico rigurosos, contemplen la manera de negociar y persuadir a esa diversidad de actores vy,
en la medida de lo posible, anticipar posibles resistencias mediante un didlogo constructivo.

Desde el punto de vista de la Agenda Regional de Desarrollo Social Inclusivo, de un enfoque centrado
en la reduccién de las brechas de bienestar y el goce de derechos, esto supone —entre otros ambitos de
accién— la construccion de espacios de dialogo y acuerdo para ampliar el alcance, el financiamiento y el caracter
redistributivo de las politicas de desarrollo social inclusivo. Esta tarea gradual y de largo aliento supone repensar
la manera en que las alternativas de politica social pueden difundirse y legitimarse ante los distintos actores.

Los actores no solo respaldan los arreglos dentro de cada régimen de bienestar porque maximizan sus
ingresos o su bienestar individual, sino también porque en alguna medida aprueban su propdsito y su aporte al
bienestar comun. De acuerdo con Mau (2003), bajo las premisas de que tanto las preocupaciones normativas
como los intereses materiales contribuyen a moldear las actitudes con respecto a la provision de bienestar
y de que el Estado de bienestar puede concebirse como un arreglo de reciprocidad institucionalizada, las
personas pueden invocar normas de equidad y reciprocidad al evaluar las politicas de bienestar en lugar de
perseguir Unicamente intereses relacionados con sus ingresos.

Gran parte del debate gira en torno a la validez y la legitimidad del problema social relevado como objeto
de politica social, las alternativas y los instrumentos de politica social propuestos y la percepcion general
sobre los grupos de poblacion destinatarios de esas politicas, el caracter meritorio como destinatarios de
politicas publicas, de las personas a nivel individual o del grupo al que pertenecen, asi como las situaciones,
las carencias y los riesgos que se considera pertinente atender mediante la politica social. Los debates sobre
la reforma o la ampliacion de los sistemas de proteccién social se relacionan con preguntas fundamentales
sobre la determinacion de los instrumentos y el nivel de financiamiento més adecuados para atender las
necesidades de diversos grupos de poblacion, asi como de los riesgos vy las situaciones que legitimamente
merecen apoyo, de manera temporal o permanente (Van Oorschot y otros, 2017).

A lo largo del ciclo de las politicas sociales descrito en este capitulo, las estrategias deben contemplar
una argumentacion que se presente de manera cuidadosa ante la opinidon y las percepciones de los diversos
actores. Un elemento relevante en este sentido se refiere a la nocién de necesidad y mérito que se asigna a
algunos grupos poblacionales destinatarios de las politicas sociales, es decir al hecho de que la opinién publica,



Institucionalidad social en Ameérica Latina y el Caribe: gje central para avanzar... Capitulo Il

los actores politicos e incluso los propios disenadores de las politicas pueden tener sesgos o prejuicios al
momento de considerar el acceso de diferentes grupos, como por ejemplo las personas jévenes desempleadas
o las personas indigenas y afrodescendientes, a los programas sociales (Van QOorschot y otros, 2017). Ante
las razones que pueden generar resistencias entre los distintos actores, tanto el diseno como las estrategias
de negociacién y comunicacion deben incorporar una sélida argumentacion técnica y programatica en los
distintos momentos del ciclo de la politica social. Como se plantea en la Agenda Regional de Desarrollo Social
Inclusivo, es indispensable considerar estos aspectos como parte del anélisis y las estrategias para la adopcion
y la implementacion de politicas y programas sociales de calidad. Los principios de la Agenda Regional de
Desarrollo Social Inclusivo ofrecen un marco para argumentar la validez o idoneidad de las politicas sociales
mas allé de la percepcion coyuntural de unos u otros grupos y actores?.

El enfoque de derechos, centrado en guiar el disefo de las politicas sociales con el objetivo de garantizar
el goce efectivo de los derechos humanos —incluidos los derechos econémicos, sociales, culturales y
ambientales— a toda la poblacién, priorizando el cierre progresivo de las brechas entre los distintos grupos
y personas y utilizando la mayor cantidad posible de recursos disponibles, constituye una referencia de gran
utilidad para fundamentar las acciones de la politica social y los sistemas de proteccién social (Martinez,
Maldonado y Schonsteiner, 2023; Pautassi, 2010; Sepulveda, 2014).

En virtud de lo expuesto, es posible afirmar que para que los ministerios de desarrollo social o equivalentes
alcancen sus objetivos con politicas sociales de calidad, inclusivas y sostenibles, que aborden los problemas
centrales de la pobreza y la desigualdad presentes en la regién, los avances realizados en materia de
institucionalidad social son fundamentales y representan una ventana de oportunidad de politica social. Pero
el desafio de fortalecer la institucionalidad social y sus dimensiones persiste y se vincula con la necesidad
de una estrategia de argumentacion y negociacion para cada uno de los momentos de decision, procurando
contar con alternativas de posicionamiento de los mensajes que permitan darles viabilidad en consideracion
del contexto y las perspectivas de cada uno de los actores. Si bien algunos elementos se han examinado
aquiy algunas lineas de accién de la Agenda Regional de Desarrollo Social Inclusivo dan luces sobre caminos
posibles para alcanzar este objetivo, es necesario adaptarlos al contexto concreto de cada pais y a los nuevos
escenarios que surgen en la cambiante realidad social actual. Todo esto confirma que el fortalecimiento de la
institucionalidad social es la base de una buena gobernanza para implementar politicas de desarrollo social
inclusivo que enfrenten y reduzcan la desigualdad en la region.
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En los capitulos |, Iy lll se analizaron los principales elementos que caracterizan el desarrollo institucional de
los ministerios de desarrollo social y entidades equivalentes en los paises de la regién, los desafios que se
presentan y los requerimientos para avanzar hacia una gobernanza del proceso de toma de decisiones de politica
publica que permita dar pasos sustantivos en el diseno € implementacién de politicas sociales de calidad.
Sin una adecuada institucionalidad social y gobernanza, no es posible prever resultados efectivos, eficientes,
sostenibles ni transparentes, que den cuenta de los problemas sociales con pertinencia y compromiso con
la poblacién destinataria de la politica social.

Una institucionalidad social sélida, con una gobernanza del proceso de toma de decisiones transparente,
es, a su vez, un requisito para que el enfoque de derechos pueda materializarse de manera activa y verificable,
posibilitando con ello alcanzar los objetivos sociales de la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible. Ambas
son instrumentos que, dependiendo de sus caracteristicas, viabilizan o limitan los alcances de la politica social
y el desarrollo social inclusivo: la primera, al otorgar la infraestructura y las capacidades necesarias para su
diseno, implementacion y evaluacién, y la segunda, al sumar una armonizacién de acciones de los actores
encargados para priorizarla y materializarla, con procesos de negociacion y acuerdos a través de todo el ciclo
de la politica social. Cuanto mayor es el nivel de desarrollo de la institucionalidad social, menos discrecionalidad
y mMas transparencia tienen estos procesos decisorios y mayor sostenibilidad cabria encontrar en dichas
decisiones y sus resultados, asi como mas confianza por parte de la ciudadania.

Como se indica en la Agenda Regional de Desarrollo Social Inclusivo, “dado que la institucionalidad social
es resultado de un proceso continuo de construcciéon y de ajustes sucesivos, incluso los paises con mayor
camino recorrido deben mantener los esfuerzos para mejorar la calidad de sus politicas, asi como para hacer
frente a nuevos desafios y demandas sociales” (CEPAL, 2020c, pdg. 28). De esta forma, el desarrollo de la
institucionalidad social es un camino de creacién que evoluciona y exige siempre perfeccionamiento, con
recurrentes requerimientos de mejora y adaptacion a los nuevos desafios sociales que demanda la ciudadania.

La informacién analizada en los capitulos I, Il y Il permite reafirmar que los mandatos de los ministerios
de desarrollo social y entidades equivalentes con frecuencia incluyen un papel activo e incluso de coordinacion
de la institucionalidad social (CEPAL, 2020c). Esto no significa que los avances alcanzados sean suficientes
para el logro de sus objetivos, tanto por las permanentes posibilidades de perfeccionamiento, como porque
el desarrollo de la institucionalidad social no es unidireccional y también es posible observar situaciones de
inestabilidad y retroceso institucional en la region.

La institucionalidad social es un eje central para avanzar hacia un desarrollo social inclusivo y sostenible,
que se hace cargo de la erradicaciéon de la pobreza vy la disminucién de la desigualdad, que favorece el ejercicio
de los derechos vy la reduccién de brechas que afectan a la poblacién en situacion de pobreza y vulnerabilidad,
y que es resiliente para enfrentar de manera sostenible los factores estructurales y emergentes que reproducen
la desigual estructura social. En esta funcién, su desarrollo y fortalecimiento también es central para una
gobernanza de la toma de decisiones, con participacion y transparencia, que facilite la inclusién y cohesion
social, dos elementos consustanciales del desarrollo social inclusivo y sostenible.

En el eje 3 de la Agenda Regional de Desarrollo Social Inclusivo se plantean 13 lineas de accion para llevar
adelante procesos de mejora de la institucionalidad social, como medio de implementacién de la Agenda 2030
y del desarrollo social inclusivo (CEPAL, 2014 y 2020c). Resumidamente, en la dimensién juridico-normativa,
estas lineas van desde la abogacia para adaptar los marcos juridicos nacionales al enfoque de derechos
humanos (en particular los derechos econémicos, sociales y culturales), hasta el fortalecimiento de dichos
marcos en relacion con el papel de los ministerios, secretarias y entidades colegiadas, tanto a nivel central
como subnacional, con garantia de reconocimiento, bienestar y derechos de diversos grupos poblacionales,
con alcance universal, integral y sostenible.

En la dimension organizacional, las lineas de accién abarcan desde trabajar por mejorar las instancias de
coordinacion horizontal y vertical, fortaleciendo la descentralizacion y el desarrollo local, hasta fortalecer las
politicas de recursos humanos para mejorar las capacidades de los equipos técnicos y contar con mecanismos
de participacién, transparencia y rendiciéon de cuentas.
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Enlo que respecta a la dimensién técnico-operativa, las herramientas de gestién incluyen procurar consolidar
sistemas desagregados e interoperables de informacién social junto con el seguimiento y la evaluacion de
las prestaciones sociales, que posibiliten el acceso y correcto uso de los datos para mejorar la calidad vy
oportunidad de la toma de decisiones.

En cuanto a la dimensién financiera, las lineas de accién suponen consolidar un nivel de inversién social
con recursos suficientes y sostenibles que posibiliten la implementacion de las politicas para avanzar en el
desarrollo social inclusivo, en particular, para dar cuenta de los requerimientos de bienestar que aquejan a las
poblaciones mas vulnerables y con mayores grados de exclusiéon y discriminacion.

En este documento se han discutido algunos elementos del avance alcanzado por los paises en estas
lineas de accion y los desafios que subsisten. A la luz de la experiencia regional y el aprendizaje que surge de
otras latitudes, a continuacién, se presentan diez propuestas para robustecer la institucionalidad social de los
ministerios de desarrollo social en la regién, segun sus cuatro dimensiones (juridico-normativa, organizacional,
técnico-operativa y financiera), asi como dos propuestas transversales de fortalecimiento de la institucionalidad
social y la gobernanza de sus procesos de toma de decisiones (véase el cuadro IV.1).

Cuadro IV.1
Propuestas de politica publica para la institucionalidad social de los ministerios de desarrollo social

Propuesta Dimension

1. Consolidar las bases juridico-normativas para avanzar en un enfoque de derechos y universalismo sensible a las diferencias Juridico-normativa
2. Fortalecer la coherencia de los objetivos y mandatos normativos con la capacidad de la institucionalidad social

3. Invertir en recursos humanos, capacidades y tecnologfa para asegurar resultados positivos Organizacional

4. Avanzar en eficiencia y sostenibilidad a través de la coordinacion, descentralizacion y participacion

5. Invertir en sistemas de informacién para la toma de decisiones Técnico-operativa
6. Ampliar y difundir la informacion social a nivel intersectorial y poblacional para reafirmar y consolidar la centralidad

del desarrollo social inclusivo
7. Consolidar y crear sistemas de monitoreo y evaluacién de la politica social
8. Ampliar la métrica en la toma de decisiones de las politicas sociales
9. Avanzar en sostenibilidad financiera para fortalecer una institucionalidad social que erradique la pobreza y reduzca la desigualdad ~ Financiera
10. Generar y difundir estudios sobre el costo socioecondmico de las brechas sociales existentes
11. Generar planificacién estratégica y prospectiva

12. Avanzar en la construccion de nuevos pactos sociales y fiscales

Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL).

A. Dimension juridico-normativa

Propuesta 1. Consolidar las bases juridico-normativas
para avanzar en un enfoque de derechos y universalismo
sensible a las diferencias

Algunos paises de la region precisan avanzar en el fortalecimiento y modernizacion de las leyes organicas
relacionadas con los ministerios de desarrollo social. Una institucionalidad social efectiva precisa contar con
normativas que definan mandatos claros en materia de desarrollo e inclusién social, una autoridad social clara
y un modelo de organizacién robusto, con politicas adecuadas de recursos humanos y recursos financieros
suficientes y sostenibles, conforme a las demandas ciudadanas de este siglo. Es necesario avanzar en esa
direccion con un enfoque de ciclo de vida, derechos y universalismo sensible a las diferencias, sin dejar a
nadie atras en el logro de los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS) de la Agenda 2030.
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Propuesta 2. Fortalecer la coherencia de los objetivos y mandatos
normativos con la capacidad de la institucionalidad social

En los ministerios de desarrollo social de la region se observan mandatos con diversidad de misiones y poblaciones
objetivo, que, sumados a la inestabilidad del modelo organizacional y las limitadas capacidades técnicas, atentan
contra la efectividad y eficiencia de la gestion de dichos ministerios. Es necesario, por tanto, atender las brechas
que con frecuencia se constatan entre los mandatos y responsabilidades de los ministerios de desarrollo
social y sus capacidades institucionales (organizacionales, operativas, humanas, tecnolégicas y financieras).

Entre las herramientas que pueden facilitar estos procesos con miras a sostener una politica social de calidad
se incluye contar con un andlisis l6gico de la normativa, mediante una revision de objetivos y requerimientos,
en que se identifiquen las prioridades y los mayores desafios que estos imponen, tanto desde la perspectiva
de los equipos técnicos de los ministerios de desarrollo social, como en la relacién con los actores externos.
A su vez, es preciso revisar los compromisos y las metas, el enfoque de la politica publica y las alternativas
técnicas existentes para lograr la coherencia y cumplir con los requerimientos.

Tener claridad respecto de la capacidad institucional para dar cuenta de los compromisos supone verificar
la coherencia entre el marco légico de la politica social, las funciones asignadas y el modelo organizacional y
los recursos de los que se dispone. A la luz de lo mencionado, vale hacer un permanente dimensionamiento de
las capacidades institucionales (organizacionales, operativas, humanas, tecnolégicas y financieras), destacando
las fortalezas y debilidades del marco legal vigente para el logro de los objetivos y la adecuada definicién del
papel de la autoridad social y las contrapartes en los distintos niveles de gobierno.

Entre los distintos instrumentos de gestidon que pueden aportar a este objetivo cabe considerar el trabajo
con un modelo de gestién por resultados y con una certificacion y reingenieria de procesos. Mientras que el
primero facilita tanto la definicion de prioridades de gestion y la implementacién temporal de las acciones, como
su vinculacién con los recursos humanos, fisicos y financieros necesarios, la segunda permite transparentar
la gestién, buscar eficiencias, identificar oportunidades de mejora vy facilitar el seguimiento de los avances y
su vinculo con la medicién de efectividad de la accién publica.

B. Dimension organizacional

Propuesta 3. Invertir en recursos humanos, capacidades
y tecnologia para asegurar resultados positivos

De manera complementaria, fortalecer las politicas de recursos humanos vy el personal es fundamental para
aumentar las capacidades profesionales, técnicas y administrativas que son centrales para apoyar una gestion
mas eficiente en los ministerios de desarrollo social. Avanzar en el desarrollo de dichas politicas en estos
ministerios no es solo una necesidad sino también un activo que puede facilitar la interlocucién con otros
sectores y la voluntad politica para avanzar en la implementacion de sus funciones. El talento humano es un
factor clave para avanzar hacia el abordaje integral de la politica social y, ademas de contar con funcionarios
publicos altamente capacitados, se necesitan politicas de recursos humanos que favorezcan la estabilidad y
el éxito de las funciones esenciales de los ministerios de desarrollo social. Para ampliar dichas capacidades
de gestién y el logro de resultados sostenibles es preciso dimensionar los requerimientos de gestion ante
los desafios presentes y futuros, e identificar con ello &mbitos de mejora, ademads de invertir en tecnologias
de la informacion y las comunicaciones (TIC).

Es fundamental contar con un adecuado balance entre capacidades humanas y tecnoldgicas. Ambas son
dos caras de una misma moneda y han de analizarse de forma complementaria e intertemporal para asegurar
resiliencia institucional y minimizar desajustes por necesidades de evolucion a la luz de los mandatos formales
y los cambios del contexto econémico y social que puedan afectar las prioridades.
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Propuesta 4. Avanzar en eficiencia y sostenibilidad a traves
de la coordinacion, descentralizacion y participacion

En el desarrollo de modelos de gestién de los sistemas de proteccion social es imprescindible contar con
instancias institucionalizadas de articulaciéon, no solamente con espacios de coordinacién de actores a nivel
central, sino con definiciones de roles en procesos compartidos de gestion, con responsabilidades y metas
claramente definidas. Avanzar en esta linea supone desarrollar una cultura organizacional en la que se valora
el trabajo interinstitucional. Los problemas sociales son multifactoriales en sus causas y multidimensionales
en sus impactos, por lo que se necesitan acciones multisectoriales para hacerles frente de manera integral
y sostenible (CEPAL, 2021).

Este es un principio basico para el logro de resultados de los sistemas de proteccion social, que, por
su alcance, exigen un trabajo articulado en los distintos niveles de gobierno y entre si. Asi como el logro de
resultados por parte de los ministerios de desarrollo social en cuanto a los objetivos que orientan su misiéon
no se funda solo en su trabajo individual, su aporte no solo genera impactos en su dmbito exclusivo de accién
sino también en las estrategias de desarrollo social inclusivo, en las que se consideran todos los derechos
sociales, y con ello a todos los sectores. Més alla de la extendida existencia de entidades colegiadas en
la autoridad social de los paises de la regiéon, en algunos casos persiste una cultura de silos que impide
alcanzar todo el potencial. En parte, las restricciones para avanzar en esta linea se deben a especializaciones
disciplinarias, pero también a diferencias politicas, territoriales y jurisdiccionales que se instalan y reproducen
en la gestion publica. Por ello, para generar nuevos y renovados espacios de gestion y romper estas culturas,
en este documento se insiste en lo imprescindible de la articulacion y en su potencial para establecer una
politica social de calidad. Esto implica su consideracién como un ambito central de mejora de la gobernanza
y exige tener estrategias para ello, en tanto compete a los actores que intervienen emprender acciones a fin
de institucionalizar los procesos.

Cabe recordar que incluir la participacion de los equipos de trabajo y de actores clave de la comunidad
en estos procesos de anélisis y disefio es un aporte tanto en lo sustantivo como para la cohesion social y el
compromiso gque exigen las metas en relacion con el logro de resultados para todos los actores que intervienen.
La participacion posee un potencial que debe desarrollarse, pues su importancia no solo radica en la posibilidad
de profundizar la democracia y dotar de mayor legitimidad a las politicas sociales, sino también en que mejora la
politica social al permitir un disefo e implementaciéon mas acorde a las realidades locales (Cecchiniy Holz, 2021).
Por otra parte, ante la creciente desconfianza hacia los gobiernos y sus politicas, la participacion ciudadana
en la gestion publica refuerza su sentido de pertenencia como miembros de la comunidad, al tiempo que
permite la expresion y defensa de sus intereses, el aprovechamiento de sus experiencias y la potenciacion de
sus capacidades, contribuyendo de esta manera a mejorar la calidad de vida de la poblacion. Esto se condice
con el principio de “empoderamiento y la autonomia de las personas” de la Agenda Regional de Desarrollo
Social Inclusivo, que busca fomentar la participacion de personas, familias y comunidades “de tal forma que
puedan escoger y llevar a cabo sus proyectos de vida con dignidad, con un goce efectivo de sus derechos y
libres de cualquier tipo de violencia y discriminaciéon” (CEPAL, 2020c).

La ventanilla Unica —es decir, la posibilidad para la ciudadania de acceder por una sola via al conjunto
de programas vy prestaciones de la proteccién social— es una expresion concreta de implementacion de la
articulaciéon de la gestiéon social en el territorio, materia en la que la region presenta diversas experiencias
positivas, pero donde aun queda un largo camino por recorrer. Entre las alternativas que se dan en este ambito
se han destacado tres formatos: i) fisico, con oficinas territoriales donde se brindan multiples servicios, ii) en
persona, a través de apoyos familiares que llevan la oferta publica hasta los hogares v iii) virtual, donde se
puede acceder a informacion, conocer procedimientos, postular a servicios y recibirlos directamente a través
de una plataforma digital. En este sentido, las capacidades que otorga la acelerada transformacién tecnolégica
en curso representan una gran oportunidad para ampliar las coberturas programaticas y disminuir las brechas
del mundo fisico, teniendo presente que las brechas podrian expandirse en vez de acortarse en el caso de la
poblacion mas vulnerable si esta no tiene acceso a redes con cobertura y suficiencia o a equipos de conexion
digital adecuados, o si no cuenta con alfabetizacién digital para participar como es preciso (Martinez, Palma
y Veldsquez, 2020; CEPAL, 2022c).
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C. Dimension técnico-operativa

Propuesta 5. Invertir en sistemas de informacion
para la toma de decisiones

Un ambito que se presenta como fundamental y estratégico, no solo en la literatura especializada sino también
en la propia experiencia de los paises de la region, es el de los sistemas de informacion, por lo que es prioritario
invertir decididamente en este con el objetivo de avanzar en una cultura de toma de decisiones basada en
informacién, con datos que reflejen lo mejor posible la realidad social y las acciones implementadas por los
diversos agentes (publicos y privados) que intervienen en la politica social, de manera que los actores tomen
decisiones cada vez mas transparentes y objetivas. Para ello, cabe considerar diversas acciones, muchas de
las cuales ya estan en proceso de desarrollo en los paises de la regién, en tanto que otras aun precisan un
mayor impulso para poder concretarse.

Propuesta 6. Ampliar y difundir la informacion social
a nivel intersectorial y poblacional para reafirmary consolidar
la centralidad del desarrollo social inclusivo

En este aspecto, un camino a seguir consiste en desarrollar procesos que fortalezcan los sistemas de informacion
para la toma de decisiones, con mejoras en la cobertura y confiabilidad de los registros administrativos,
expansion de los registros sociales, y conformacién y expansion de observatorios sociales, con datos de
la realidad social, las politicas publicas y los actores que intervienen. Considerando la mayor facilidad de
procesamiento de grandes datos que existe en la actualidad, la interoperabilidad de los registros y su conexion
con datos sociales, econdmicos y medioambientales disponibles en diversas fuentes publicas y privadas son
una oportunidad que no cabe desperdiciar, siempre respetando el derecho a la privacidad de la informacién
que asiste a las personas.

Propuesta 7. Consolidar y crear sistemas de monitoreo
y evaluacioén de la politica social

Si bien el monitoreo y la evaluacion de programas sociales tiene una historia de mas de tres décadas en la
region, aun quedan grandes desafios en cuanto a la difusion de la cultura del monitoreo, el control de gestién
y la evaluacion. Es necesario contar con organismos publicos con enfoques metodolégicos y capacidades
técnicas adecuadas a los requerimientos de un desarrollo social inclusivo y otras funciones sociales, que no solo
consideren los impactos especificos de los diversos programas, sino que articulen el anélisis de resultados de
los distintos agentes que participan, que se conecten con los sistemas estadisticos nacionales y que vinculen
analiticamente el monitoreo y control de gestion con los impactos observados.

Cabe recordar que un seguimiento integral de la gestidon no solo supone la verificacion del cumplimiento de
las metas programadas para cada unidad administrativa, ya sean estas fisicas o financieras, sino que también
implica contar con un sistema de informacion que, junto con ello, permita contrastar resultados de diversas
areas y unidades organizacionales e identificar riesgos y oportunidades de mejora continua en la gestién en
relacion con los impactos buscados y los equipos técnicos y tecnoldgicos necesarios.

Un aspecto clave en este ambito es el modelo organizacional y la dependencia administrativa del sistema
de monitoreo y evaluacion. Como se indicé en el capitulo |, la experiencia en la region es diversa: con areas
especializadas en la estructura de los ministerios de desarrollo social (como la Subsecretaria de Evaluacion
Social de Chile o la Direccién General de Estadistica, Seguimiento y Evaluacion de Politicas del Pert), en una
dependencia correspondiente a otros ministerios (como el Consejo de Seguimiento y Evaluacién de Politicas
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Publicas, que depende del Ministerio de Economia del Brasil, o el Sistema Nacional de Evaluacion de Gestidn
y Resultados SINERGIA, dependiente del Departamento Nacional de Planeacion de Colombia) o con una
institucionalidad propia (como el Consejo Nacional de Evaluacién de la Politica de Desarrollo Social (CONEVAL)
de México). Lo ideal es que se cuente con la mayor capacidad técnica e independencia posible para cumplir las
funciones asignadas, aspectos respecto de los que cada una de estas alternativas tiene bondades y limitaciones.
El arreglo institucional adecuado depende del contexto de cada pais. Lo importante es salvaguardar el ejercicio
de la funcion de evaluacion para mejorar la calidad de la politica social. Por Ultimo, cabe tener presente que el
desarrollo de una cultura de monitoreo y evaluacién exige contar con acciones sistematicas y mayores esfuerzos
para la difusion de los hallazgos y aprendizajes, dentro y fuera de las instituciones sociales gubernamentales.

Propuesta 8. Ampliar la métrica en la toma de decisiones
de las politicas sociales

Cabe aprovechar el impulso de los planteamientos de la Agenda 2030 para mover voluntades a fin de incluir
una mirada tridimensional (econémica, social y ambiental) en las metodologias de evaluacion y asignacion
de recursos.

Tradicionalmente, los modelos de evaluacién ex ante, tanto para proyectos productivos como de la politica
social, se han basado en un enfoque de eficiencia, sobre la base del anélisis costo-beneficio y de costo
minimo, complementado con una fundamentacién sobre la base de objetivos priorizados y, en ocasiones,
con estimaciones de impacto esperadas. Esto es congruente con una mirada del desarrollo centrada en el
crecimiento econdmico, pero es insuficiente para considerar las tres dimensiones del desarrollo sostenible:
econdmica, social y ambiental. El crecimiento econdmico es piedra angular de las estrategias de desarrollo, pero
se precisa de la sostenibilidad ambiental y el desarrollo social inclusivo para, en conjunto, poder avanzar en una
estrategia de desarrollo sostenible. Asi, es conveniente invertir en la implementaciéon de nuevas metodologias
de evaluacion de manera que, asi como en la actualidad se cuenta con sistemas de valorizacién del impacto
econémico de la huella ambiental, que incluyen el desarrollo de mercados de transaccion de bonos de carbono,
se visibilicen en forma conjunta tanto la huella social como sus efectos econémicos y ambientales. Ademas
de facilitar una mirada mas completa de la realidad, esto permite asignar recursos de manera mas sostenible.

Junto con este enfoque del desarrollo sostenible que acompana a la Agenda 2030 se vuelve necesario
avanzar en metodologias multicriterio, incorporando experiencias en curso en paises desarrollados y en la
region. Ejemplos de estas son los sistemas existentes en Australia, el Canadé, Francia, Nueva Zelandia, el
Reino Unido y la Republica de Corea, que, justamente, han avanzado en la consideracion de estos aspectos
para la evaluacion de proyectos de inversion. En la region también hay experiencias positivas en esta materia,
como las de la Argentina y el Paraguay, y la propuesta técnica que ha elaborado la Comisién Econémica para
Ameérica Latinay el Caribe (CEPAL), junto con el Ministerio de Desarrollo Social y Familia de Chile, para innovar
en las metodologias del Sistema Nacional de Inversiones de ese pais (CEPAL/MDSF, 2023).

D. Dimension financiera

Propuesta 9. Avanzar en sostenibilidad financiera para fortalecer
una institucionalidad social que erradique la pobreza
y reduzca la desigualdad

Contar con niveles de recursos financieros que permitan sostener un minimo de prestaciones que
aseguren un bienestar acorde con los derechos sociales y los objetivos de la Agenda 2030 en los paises es
fundamental para alcanzar un desarrollo social inclusivo. En virtud del nivel de gasto social y la capacidad de
implementacion de politicas sociales que mostraron los paises para hacer frente a la pandemia de enfermedad
por coronavirus (COVID-19), parece posible acometer el desafio y cubrir las brechas existentes.
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Alaluz de los antecedentes que se muestran en el capftulo | sobre la dimension financiera de la institucionalidad
social de 14 paises latinoamericanos en 2021, se estima que el valor de la brecha de ingresos de los hogares
para alcanzar la linea de pobreza extrema equivale, en promedio, al 0,24% del PIB, mientras que en el caso
de la brecha de pobreza representa un 1,53% del PIB. Estos valores dan una medida del esfuerzo necesario,
aun cuando incluyen una alta heterogeneidad entre los paises, que también se relaciona con el tamano de la
pobreza y nivel de gasto de cada pais, por lo que el desafio también es heterogéneo.

Sobre la base de las capacidades y los desafios existentes en cada pals, se propone avanzar progresivamente
en la consecucion de metas en materia de pobreza y pobreza extrema aumentando las erogaciones de gasto
en transferencias de la proteccion social no contributiva de los ministerios de desarrollo social, de manera
de cubrir las brechas de ingresos de los hogares para alcanzar al menos la linea de pobreza extrema. Con un
incremento anual promedio equivalente a un 0,1% del PIB destinado al gasto publico en transferencias de
ingresos de la proteccion social no contributiva entregadas a los hogares?, se lograria que casi toda la poblacion
regional alcance, con sus ingresos propios mas las transferencias no contributivas, un nivel igual o superior al
de la linea de la pobreza extrema en 2030. Solo el Estado Plurinacional de Bolivia necesitaria un ano adicional
para alcanzar este objetivo, mientras que 11 paises lo lograrian en menos de cinco anos.

Mas aun, con el gasto en transferencias no contributivas propuesto, desde ahora hasta 2030 se lograria
el objetivo de alcanzar la linea de pobreza en tres paises de la regién (Costa Rica, Panama y Uruguay), y otros
dos paises (Chile y la Republica Dominicana) lograrian este objetivo en 2032.

En el caso de paises que pudieran aumentar el esfuerzo a un incremento anual promedio de un 0,2% del PIB,
se esperaria que, al cabo de diez anos, otros cinco paises (Argentina, Brasil, Ecuador, Paraguay y Peru) se
sumen a los cinco paises mencionados y alcancen un ingreso minimo de una linea de pobreza. México se
sumarfa a este grupo con un ano adicional.

Si los montos indicados se distribuyen con un valor fijo equivalente a la media de la brecha de pobreza
extrema por persona, la incidencia de la pobreza extrema se reduciria mas de la mitad del valor actual de
los 14 paises. Por su parte, la magnitud de la brecha equivalente en términos de PIB agregado bajaria, en
promedio, del 0,24% antes indicado al 0,07 %.

Los paises de América Latina tienen espacios fiscales viables y sostenibles para financiar el crecimiento
de la inversion social a través de un incremento anual de los presupuestos nacionales, con los que es posible
alcanzar niveles minimos de bienestar socioecondmico acordes con los planteamientos de la Agenda 2030 para
el Desarrollo Sostenible. No obstante, hay que tener presente que los resultados esperados no se generan
de manera mecanica. Se precisa tanto un esfuerzo de la institucionalidad social para gestionar y financiar la
administracion de las transferencias, como la voluntad politica para materializarlo.

Para los paises del Caribe también es posible estimar importantes impactos en materia de bienestar en
caso de incrementar el valor de las transferencias de ingresos de la proteccién social no contributiva entregadas
a los hogares. Sin embargo, estos paises enfrentan grandes desafios en términos de disponibilidad de datos
de indicadores clave para la toma de decisiones. Contar con informacién precisa y datos comparables sobre
la situacion de pobreza y pobreza extrema en todos los paises de la regién resulta urgente para establecer
metas de sostenibilidad financiera avaladas por la politica fiscal en materia de desarrollo social inclusivo.

Propuesta 10. Generar y difundir estudios sobre el costo
socioeconomico de las brechas sociales existentes

Generar y difundir estudios sobre el impacto socioeconémico que generan las politicas sociales en el cierre de
brechas como la pobreza, la desigualdad, el hambre, el acceso a agua y saneamiento, el acceso a una educacion
de calidad, el acceso efectivo a la salud publica, a la vivienda o a pensiones dignas, es parte de la consolidaciéon
de un relato que incida en la agenda de los paises para apoyar la importancia de invertir en politicas sociales
en general y en sistemas de proteccion social universales, integrales, sostenibles y resilientes en particular.

' Estimacion para cubrir las brechas de ingresos existentes en cada hogar, con datos promedio de 14 paises latinoamericanos. Estos valores no consideran
costos operacionales.
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Comunmente, las decisiones de inversién social se fundamentan en los costos de implementacién de
los programas sociales propuestos y su vinculo con los objetivos perseguidos. Se presta escasa atencién al
costo social y econémico de no abordar los problemas sociales, vy, al no implementar politicas sociales para
enfrentar la solucion de dichos problemas, se deja fuera una parte clave del andlisis, qgue en muchos casos
incluso implica comprometer mas recursos en comparacion con lo que cuesta su solucién. Dar solucion al
problema social puede, por tanto, fundamentar con creces el gasto necesario y asi allanar la asignacién de
recursos financieros.

En este contexto, los estudios socioecondmicos que realicen los ministerios de desarrollo social pueden
permitir facilitar la toma de decisiones con base empirica y viabilizar voluntades hacia su implementacion,
complementando el andlisis de los costos y beneficios socioecondémicos con el impacto en el ejercicio de
los derechos sociales que la politica social busca alcanzar. La experiencia de los trabajos sobre el costo del
hambre (Martinez y Fernandez, 2009) y el costo de la doble carga de la malnutricion (Fernandez y otros, 2017),
realizados conjuntamente por la CEPAL y el Programa Mundial de Alimentos (PMA), puede ser un ejemplo
concreto para avanzar en este tipo de investigaciones.

Tras estas propuestas de politica publica que fortalecen la institucionalidad social de los ministerios de
desarrollo social, se presentan dos propuestas transversales que pueden ser fundamentales para el impacto
de las politicas de desarrollo social inclusivo: i) generar planificacion estratégica y prospectiva, v ii) avanzar en
nuevos pactos sociales v fiscales para enfrentar la desigualdad en la region.

Propuesta 11. Generar planificacion estratégica y prospectiva

Para viabilizar la materializacién de propuestas de politica social es importante contar con propuestas que
sean no solo técnicamente adecuadas sino también politicamente viables a la luz del contexto en que se da
la toma de decisiones.

Ante la diversidad de actores que participan a lo largo del ciclo de las politicas publicas, con miradas e
intereses diferentes, las estrategias para la construccién de politicas sociales de calidad exigen una cuidadosa
argumentacion técnica y sustantiva, capaz de convencer y atender con solidez las reticencias que pudieran
surgir por parte de multiples actores. Esto vale tanto para la orientacion general de la politica social como para
cada programa o proyecto que se enfrenta a un proceso decisorio a lo largo del ciclo de la politica publica.
Como complemento de la necesidad de contar con disefos bien fundamentados en cuanto a la pertinencia
y robustez técnica de las propuestas, se propone utilizar herramientas de la planificacion estratégica
y la prospectiva.

Para ello, parece pertinente que los ministerios de desarrollo social consideren las siguientes acciones:

e contar con un detalle de la gobernanza existente y las caracteristicas del proceso de toma de decisiones
al que se enfrentan, a la luz de la normativa vigente;

e identificar las fortalezas y debilidades internas, asi como las oportunidades y amenazas externas que
pueden facilitar o frenar una propuesta;

e caracterizar a los actores involucrados (internos y externos), el grado de influencia, posiciones,
prioridades y viabilidad de recepcion de cada uno ante lo que se les propone, identificando los espacios
de mayor y menor capacidad de negociaciéon existentes;

e evaluar con detenimiento el margen de accion y las posibles ventanas de oportunidad o reticencias
a lo largo del ciclo de la politica publica, vy

e analizar escenarios y vias de accion para alcanzar los mas amplios consensos en la toma de decisiones,
identificando los minimos fundamentales para avanzar en los objetivos perseguidos.
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Propuesta 12. Avanzar en la construccion de nuevos
pactos sociales y fiscales

En diversos documentos se ha remarcado la necesidad de propiciar cambios que lleven a un nuevo pacto
social y fiscal, en la senda de apoyar las estrategias de desarrollo social inclusivo y sostenible en la region
(CEPAL, 2014 y 2022b; Hopenhayn y otros, 2014).

El pacto social es consustancial a la gobernanza. Como se destacé en el documento de posicion de la
Cuarta Reuniodn de la Conferencia Regional sobre Desarrollo Social de América Latina y el Caribe, el pacto
social es un instrumento politico basado en el didlogo amplio y participativo, que sirve a los efectos de decantar
consensos y acuerdos para el mediano y el largo plazo. El pacto supone que todos los sectores se apropien
de esos acuerdos y contribuyan a ellos, y que los actores con mayor poder y privilegios hagan concesiones
importantes en lo que atafe a sus intereses inmediatos, con miras a lograr una situacién colectiva mas
estable, provechosa, legitima y sostenible para el conjunto de la sociedad a mediano vy largo plazo. También
es un instrumento para asumir colectivamente objetivos de largo alcance, confiriendo legitimidad y solidez a
las reformas estructurales vy a las politicas transformadoras (CEPAL, 2021).

A su vez, la CEPAL ha planteado que el pacto fiscal es el complemento natural del pacto social, y deberia
promover una fiscalidad progresiva y sostenible que garantice la sostenibilidad financiera de la proteccién
social a través de recursos financieros suficientes para hacer una inversion social que promueva el desarrollo
social inclusivo, el goce de derechos vy la construccién de resiliencia en la poblacién. Este planteamiento ha
estado acompanado de propuestas claras y directas para su concrecién, como la de avanzar hacia una politica
fiscal que respalde el desarrollo y la implementacion de sistemas de proteccién social universales, integrales,
sostenibles y resilientes (CEPAL, 2021).

Los desafios sociales a nivel regional, nacional y local que surgen del contexto socioecondmico vigente y
de los objetivos de la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible deben considerarse junto con los elementos
consignados sobre la institucionalidad social y las caracteristicas de la gobernanza del proceso de toma de
decisiones de la politica social de los paises. Es posible retomar las oportunidades que surgieron a causa de la
pandemia para abogar por acuerdos y pactos sociales y fiscales, poniendo de relieve la institucionalidad social
y la gobernanza democratica como activos complementarios para intensificar los esfuerzos para avanzar en
un desarrollo social inclusivo y sostenible.

En términos especificos, y sobre la base de las propuestas previas, se hace un llamado a abogar por aunar
voluntades para incrementar el gasto publico en proteccién social no contributiva, y, en este sentido, explorar
la factibilidad de establecer una meta para financiar transferencias de ingresos orientadas a superar la pobreza
de ingresos, y vincularlo, desde una perspectiva multidimensional, con el logro de las metas de los demas
objetivos sociales consignados en la Agenda 2030, sin dejar a nadie atras. Es preciso articular redes entre el
sector publico, la sociedad civil, el sector académico, el sector productivo y la cooperacién internacional para
viabilizar un espacio fiscal que garantice la sostenibilidad financiera de la proteccion social. Los paises necesitan
acuerdos amplios, explicitos y formales para garantizar la sostenibilidad de estos esfuerzos de politica social.
Este esfuerzo ha de traer no solo impactos sociales positivos, sino también importantes impactos indirectos
en materia de cohesién social, seguridad publica, gobernabilidad democratica y desarrollo econdmico, en la
medida en que se enfrentan y disminuyen las desigualdades.

Cabe nuevamente consignar la importancia que tiene la cooperacion, tanto intrarregional como interregional,
en la capacidad de los paises para llevar adelante estas propuestas y avanzar en la mejora de su capacidad e
institucionalidad social, conformando una gobernanza centrada en la transparencia y la informacién. Compartir
experiencias y aprender de éxitos y fracasos permite a todos los paises avanzar en estos procesos y fortalecer
la institucionalidad regional. En este sentido, la Agenda Regional de Desarrollo Social Inclusivo ofrece un marco
sélido para elaborar estas estrategias de difusién y persuasién pues articula un enfoque de derechos, de género
y de universalismo sensible a las diferencias que contribuye a atender las posibles reticencias o resistencias
de multiples actores, superando en especial informaciones inexactas, e incluso prejuicios y estigmatizaciones
que con frecuencia emergen en la conversacion publica sobre las politicas sociales y la institucionalidad social.
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Por ultimo, es importante tener presente que América Latina y el Caribe lamentablemente es lider en
materia de desigualdad, y dar cuenta de esta es uno de los principales objetivos que enfrentan las politicas
sociales y las estrategias de desarrollo social inclusivo. Para ello, es preciso considerar distintos factores y a
uno de ellos se ha dedicado este documento: el fortalecimiento de la institucionalidad social, que, junto con
una adecuada gobernanza del proceso de toma de decisiones, constituyen piezas fundamentales para impulsar
politicas sociales que tengan por objeto enfrentar con decisién la pobreza y la desigualdad y, al mismo tiempo,
implementar politicas de desarrollo social inclusivo y sostenible en la region.

Bibliografia

Arenas de Mesa, A. (2016), Sostenibilidad fiscal y reformas tributarias en América Latina (LC/G.2688-P), Santiago, Comisién
Econémica para América Latina y el Caribe/Banco Interamericano de Desarrollo (CEPAL/BID).

Arenas de Mesa, A. y E. Mosqueira (2021), “La transformacién y el fortalecimiento institucional de los Ministerios de
Hacienda en América Latina: del control al uso estratégico de los recursos publicos para el desarrollo’ Documentos
de Proyectos (LC/TS.2021/23), Santiago, Comisién Econémica para América Latina y el Caribe/Banco Interamericano
de Desarrollo (CEPAL/BID).

Atuesta, B. yT. van Hemelryck (2022), “Proteccién social de emergencia frente a los impactos de la pandemia de COVID-19
en América Latina y el Caribe: evidencia y aprendizajes sobre sistemas universales, integrales, sostenibles y resilientes
de proteccioén social’! Documentos de Proyectos (LC/TS.2022/143), Santiago, Comisién Econémica para América Latina
y el Caribe (CEPAL).

Baptista, |. y otros (2021), Social Protection and Inclusion Policy Responses to the COVID-19 Crisis: An Analysis of Policies
in 35 Countries, Bruselas, Comisién Europea.

Barrientos, A. (2004), “Latin America: towards a liberal-informal welfare regime’ Insecurity and Welfare Regimes in Asia,
Africa and Latin America: Social Policy in Development Contexts, |. Gough y G. Wood (eds.), Cambridge, Cambridge
University Press.

Barrientos, A. y C. Santibanez (2009), “New forms of social assistance and the evolution of social protection in Latin America’;
Journal of Latin American Studies, vol. 41, N° 1, Cambridge, Cambridge University Press.

Becker, U. y A. Seemann (eds.) (2022), Protecting Livelihoods: A Global Comparison of Social Law Responses to the
COVID-19 Crisis, Baden-Baden, Nomos Publishing.

Blofield, M., C. Giambruno y J. Pribble (2021), “Breadth and sufficiency of cash transfer responses in ten Latin American
countries during the first 12 months of the COVID-19 pandemic’ Working Paper, No 114, Nueva Orleans, Commitment
to Equity (CEQ) Institute.

Bowen, G. (2007), “The challenges of poverty and social welfare in the Caribbean’ International Journal of Social Welfare,
vol. 16, N° 2, Hoboken, Wiley.

Cecchini, S. y R. Holz (2021), “Politicas sociales en el ambito local: el gobierno de proximidad’, Caja de herramientas. Gestion
e institucionalidad de las politicas sociales para la igualdad en América Latina y el Caribe (LC/TS.2021/157), S. Cecchini,
R. Holz y H. Soto de la Rosa (coords.), Santiago, Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL).

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

CEPAL (Comision Econémica para América Latina y el Caribe) (2022a), Panorama Social de América Latina, 2021
(LC/PUB.2021/17-P), Santiago.

__(2022b), Panorama Social de América Latina, 2022 (LC/PUB.2022/15-P), Santiago.

__(2022c¢), Agenda Digital para América Latina y el Caribe (eLAC2024) (LC/CMSI.8/5), Santiago.

__(2021), Panorama Social de América Latina, 2020 (LC/PUB.2021/2-P/Rev.1), Santiago.

__(2020a), "El desafio social en tiempos del COVID-19" Informe Especial COVID-19, N° 3, Santiago.

__(2020b), Estudio Econémico de América Latina y el Caribe, 2020 (LC/PUB.2020/12-P), Santiago.

__(2020c¢), Agenda Regional de Desarrollo Social Inclusivo (LC/CDS.3/5), Santiago.

__(2014), Pactos para la igualdad: hacia un futuro sostenible (LC/G.2586(SES.35/3)), Santiago.

___(2012), Eslabones de la desigualdad: heterogeneidad estructural, empleo y proteccion social (LC/G.2539-P), Santiago.

CEPAL/MDSF (Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe/Ministerio de Desarrollo Social y Familia) (2023),
“Metodologias de evaluacion ex-ante en el Sistema Nacional de Inversiones de Chile: informe final’! Santiago [en lineal
https://sni.gob.cl/storage/docs/AT_CEPAL-MDSF_2023.pdf.

CEPAL/OPS (Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe/Organizacién Panamericana de la Salud) (2021),
“La prolongacién de la crisis sanitaria y su impacto en la salud, la economia y el desarrollo social’ Informe COVID-19
CEPAL-OPS, Santiago.



Institucionalidad social en Ameérica Latina y el Caribe: gje central para avanzar... Capitulo IV

Cimoli, M.y G. Porcile (2013), “Tecnologia, heterogeneidad y crecimiento: una caja de herramientas estructuralistas’ serie
Desarrollo Productivo, N° 194 (LC/L.3736), Santiago, Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL).

Comisién Europea (2021), “Plan de Accion del Pilar Europeo de Derechos Sociales” [en linea] https://op.europa.eu/webpub/
empl/european-pillar-of-social-rights/es/.

__(2017), "European Pillar of Social Rights” [en linea] https://ec.europa.eu/social/main.jsp?catld=1606&langld=en.

Comité Econémico y Social Europeo (2010), EU National Economic and Social Councils and Similar Institutions, Bruselas.

Esping-Andersen, G. (ed.) (2007), Les trois mondes de I’Etat-providence: Essai sur le capitalisme moderne, Paris, Presses
Universitaires de France (PUF).

__(1996), Welfare States in Transition: National Adaptations in Global Economies, Thousand Oaks, SAGE Publishing.

Esping-Andersen, G.y B. Palier (2008), Trois lecons sur I'Etat Providence, Paris, Editions du Seuil.

Fernandez, A.y otros (2017), “Impacto social y econémico de la doble carga de la malnutricion: modelo de analisis y estudio
piloto en Chile, el Ecuador y México’, Documentos de Proyectos (LC/TS.2017/32), Santiago, Comisién Econdmica para
América Latina y el Caribe/Programa Mundial de Alimentos (CEPAL/PMA).

Filgueira, F (2007), “The Latin American social states: critical junctures and critical choices’, Democracy and Social Policy,
Y. Bangura (ed.), Ginebra, Instituto de Investigaciones de las Naciones Unidas para el Desarrollo Social (UNRISD).
Filgueira, F y R. Lo Vuolo (2020), “Las oportunidades de la renta basica en América Latina frente a la pandemia del
COVID-19: vulnerabilidad social y bloqueos estructurales’, Revista Internacional de Pensamiento Politico, vol. 15, Sevilla,

Universidad Pablo de Olavide (UPO).

Hopenhayn, M. y otros (2014), “Pactos sociales para una proteccion social méas inclusiva: experiencias, obstaculos y
posibilidades en América Latina y Europa’ serie Seminarios y Conferencias, No 76 (LC/L.3820), Santiago, Comisién
Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL).

Jenson, J. y N. Nagels (2022), “Social policy for institutional change: Bolivia, Brazil, and Peru’| The World Politics of
Social Investment: Volume II. The Politics of Varying Social Investment Strategies, J. Garritzmann, S. Hdusermann y
B. Palier (eds.), Oxford, Oxford University Press.

Kingdon, J. (1997), Agendas, Alternatives, and Public Policies, Londres, Pearson Education.

__(1995), "Agenda setting’ Public Policy: The Essential Readings, S. Theodolou y M. Cahn (eds.), Upper Saddle River,
Prentice Hall.

Lowe, C. (2022), “The digitalisation of social protection before and since the onset of COVID-19: opportunities, challenges
and lessons’ ODI Working Paper, Londres, Instituto de Desarrollo de Ultramar (ODI).

Maldonado, C. (2013), “La construcciéon de pactos y consensos en materia de politica social: el caso de la Ley General de
Desarrollo Social de México, 2000-2008" serie Politicas Sociales, N° 181 (LC/L.3669), Santiago, Comisién Econémica
para América Latina y el Caribe (CEPAL).

__(2012), “Clientélisme, démocratisation et émergence de mécanismes de redevabilité dans le politiques sociales
fédérales au Mexique (1995-2008): de I'invention du Programme PROGRESA a la mise en ceuvre de la Loi générale
de développement social’ tesis en ciencias politicas, Paris, Instituto de Estudios Politicos de Paris.

Martinez, J. (2008), “Welfare regimes in Latin America: capturing constellations of markets, families, and policies’
Latin American Politics and Society, vol. 50, N° 2, Hoboken, Wiley.

Martinez, R. y A. Fernandez (2009), “El costo del hambre: impacto social y econémico de la desnutricion infantil en el
Estado Plurinacional de Bolivia, Ecuador, Paraguay y Pert! Documentos de Proyectos (LC/W.260), Santiago, Comision
Econdémica para América Latina y el Caribe (CEPAL).

Martinez, R. y C. Maldonado (2019), “Institucionalidad y desarrollo social’ Institucionalidad social en América Latina y
el Caribe, Libros de la CEPAL, N° 146 (LC/PUB.2017/14-P/Rev.1), R. Martinez (ed.), Santiago, Comisién Econémica
para América Latina y el Caribe (CEPAL).

Martinez, R., C. Maldonado y J. Schénsteiner (eds.) (2022), “Inclusion y movilidad urbana con un enfoque de derechos
humanos e igualdad de género: marco de andlisis e identificacién de instrumentos de politica para el desarrollo de
sistemas sostenibles de movilidad urbana en América Latina’ Documentos de Proyectos (LC/TS.2022/74), Santiago,
Comisiéon Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL).

Martinez, R., A. Palma y A. Velasquez (2020), “Revolucién tecnoldgica e inclusion social: reflexiones sobre desafios y
oportunidades para la politica social en América Latina’ serie Politicas Sociales, N° 233 (LC/TS.2020/88), Santiago,
Comisiéon Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL).

MAST (Ministerio de Asuntos Sociales y Trabajo) (2020), Politique nationale de protection et de promotion sociales,
Puerto Principe.

Mau, S. (2003), The Moral Economy of Welfare States: Britain and Germany Compared, Milton Park, Routledge.

Maxwell, J. (2002), “The evolution of social welfare services and social work in the English-speaking Caribbean (with
major reference to Jamaica)’| Caribbean Journal of Social Work, vol. 1, Kingston, Asociacion de Educadores de Trabajo
Social del Caribe (ACSWE).




Capitulo IV Comision Economica para America Latina y el Caribe (CEPAL)

146

Molinuevo, D., H. Nur y C. Pozneanscaia (2021), Findings on Policy Integration and Coordination to Inform the European
Child Guarantee, Ginebra, Fondo de las Naciones Unidas para la Infancia (UNICEF).

Pautassi, L. (2009), “El aporte del enfoque de derechos a las politicas sociales: una breve revisién’ documento presentado
en el taller de expertos “Proteccion social, pobreza y enfoque de derechos: vinculos y tensiones’ Santiago, Comision
Econdmica para América Latina y el Caribe/Deutsche Gesellschaft fir Internationale Zusammenarbeit (CEPAL/GIZ),
5y 6 de noviembre.

Robles, C.y C. Rossel (2021), "Herramientas de proteccion social para enfrentar los efectos de la pandemia de COVID-19
en la experiencia de América Latina’ Documentos de Proyectos (LC/TS.2021/135), Santiago, Comisiéon Econémica
para América Latina y el Caribe (CEPAL).

Sabatier, P (1999), Theories of the Policy Process, Boulder, Westview Press.

__(1991), “Toward better theories of the policy process’ PS: Political Science & Politics, vol. 24, N° 2, Cambridge,
Cambridge University Press.

Sabatier, P y E. Schlager (2000), “Les approches cognitives des politiques publiques: perspectives américaines’, Revue
francaise de science politique, vol. 50, N° 2, Lyon, Persée.

Santos Garcia, R., C. Farias y C. Robles (2023), “La proteccion social de los ingresos en América Latina y el Caribe: debates
sobre opciones de politica’’ Documentos de Proyectos (LC/TS.2023/27/Rev.1), Santiago, Comisién Econdmica para
América Latina y el Caribe (CEPAL).

Seemann, A. (2022), “Conclusions: on risk and solidarity in times of global crises’ Protecting Livelihoods. A Global
Comparison of Social Law Responses to the COVID-19 Crisis, Studien aus dem Max-Planck-Institut fir Sozialrecht und
Sozialpolitik, N°® 77 U. Becker y A. Seemann (eds.), Baden-Baden, Nomos Publishing.

Sepulveda, M. (2014), “De la retérica a la practica: el enfoque de derechos en la protecciéon social en América Latina’/
serie Politicas Sociales, N° 189 (LC/L.3788), Santiago, Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL).

Tromben, V., R. Gilbert y S. Cecchini (2022), “Estimacion del costo de las transferencias monetarias en el marco de la
Politica Nacional de Proteccion y Promocion Social (PNPPS) de Haiti’ Documentos de Proyectos (LC/TS.2020/96),
Santiago, Comision Econdémica para América Latina y el Caribe (CEPAL).

Ubasart-Gonzalez, G. y A. Minteguiaga (2017), “Esping-Andersen en América Latina: el estudio de los regimenes de
bienestar’, Politica y gobierno, vol. 24, N° 1, Ciudad de México, Centro de Investigacion y Docencia Econdmicas (CIDE).

Ullmann, H., C. Maldonado y M. Rico (2014a), “Families in Latin America: changes, poverty and access to social protection’
International Journal of Sociology of the Family, vol. 40, N° 2, Lucknow, Lucknow Publishing House.

___(2014b), “La evolucion de las estructuras familiares en América Latina, 1990-2010: los retos de la pobreza, la vulnerabilidad
y el cuidado’ serie Politicas Sociales, No 193 (LC/L.3819), Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe/Fondo
de las Naciones Unidas para la Infancia (CEPAL/UNICEF).

UNEDIC (Uniéon Nacional Interprofesional para el Empleo en la Industria y el Comercio) (2022), “Europ’Info 2022:
unemployment insurance in Europe’ Analyses, Paris.

Unién Europea (1996), Carta Social Europea (revisada), Estrasburgo.

UNRISD (Instituto de Investigaciones de las Naciones Unidas para el Desarrollo Social) (2023), Crises of Inequality: Shifting
Power for a New Eco-Social Contract, Ginebra.

Vanhercke, B., S. Spasova y B. Fronteddu (eds.) (2021), Social Policy in the European Union: State of Play 2020. Facing
the Pandemic, Bruselas, Instituto Sindical Europeo (ETUI).

Van Qorschot, W. y otros (eds.) (2017), The Social Legitimacy of Targeted Welfare: Attitudes to Welfare Deservingness,
Cheltenham, Edward Elgar Publishing.

Velasquez, M. (2021), "La proteccién ante el desempleo: medidas aplicadas durante la crisis del COVID-19" Documentos
de Proyectos (LC/TS.2021/214), Santiago, Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL).



- |

CELL

i

En un contexto mundial marcado por crisis en cascada y una gran incertidumbre,
Ameérica Latina y el Caribe continla enfrentando problemas estructurales, como la
pobreza, la desigualdad y la vulneracidn de derechos econdmicos, sociales, culturales
y ambientales, y si bien cuenta con una institucionalidad social que muestra avances,
esta aun se encuentra en etapa de consolidacion. A ello se suman nudos criticos para
el desarrollo social inclusivo que amenazan con profundizar esos retos, como las
transformaciones tecnoldgicas, las migraciones, los impactos de los desastres y el
cambio climatico, asi como las diversas formas de violencia.

Teniendo en cuenta los logros y desafios de los paises de América Latina y el Caribe
para retomar la senda hacia la consecucidon de los Objetivos de la Agenda 2030
para el Desarrollo Sostenible, en el presente documento se analizan los avances e
identifican algunos caminos para fortalecer la institucionalidad social y, con ello,
mejorar |a calidad de Ias politicas publicas de desarrollo social. También se destacan
recomendaciones para construir una gobernanza estratégica y transparente del
proceso de toma de decisiones, como requisito para que el enfoque de derechos
pueda materializarse de manera sostenible en I3 regidn.
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