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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)

4500 4 1213

4000 A
3500 A
3000 A
2500 A
2140
2000 A
1500 ~
1000 - 115

500 4

Pobreza extrema Pobre " Bajonopobre  Medio-bajo  Medio-intermedio ~ Medio-alto Alto

== Argentina ——México Chile === Brasil =—Uruguay == Promediosimple = —— CostaRica  —— Rep. Dominicana
=== (olombia Panama Honduras ~ == El Salvador =~ —— Ecuador =~ —Paraguay =~ — Perl === Bolivia (Est. Plur. de)

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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Fuente: M. Huepe, A. Palmay D. Trucco, “Educacién en tiempos de pandemia: una oportunidad para transformar los sistemas educativos en América Latinay el Caribe”,
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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 ado