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Introduccién

La politica social latinoamericana atraviesa tiempos que se carac-
terizan por la confluencia, al menos, de tres cuestiones: revisién de
sus asignaturas pendientes; reformas en la institucionalidad y ofer-
ta programatica; y debates acerca de sus contenidos, modalidades
de gestiéon e impactos esperados en la calidad de vida de las so-
ciedades de la regién. Es en este contexto que la proteccién social,
como concepto y horizonte de gestién y politica publica, cobra alta
y creciente relevancia.

La primera década del siglo XXI, con los matices (e incluso ex-
cepciones) propios de cada experiencia nacional en un subcontinente
complejo y heterogéneo, ha mostrado en América Latina la con-
vergencia de avances en la consolidacién de la institucionalidad
democratica, importante crecimiento econémico al menos por un
quinquenio (hasta la crisis internacional de 2008 como hito a re-
saltar) y mejoria en algunos de sus indicadores sociales, sobre todo
aquellos fuertemente correlacionados con la dinamica macroeconé-
mica y su impacto en los mercados laborales. Estos han sido afios,
también, donde las criticas a los resultados de las reformas en la
politica social llevadas adelante en momentos de auge neoliberal
coinciden en el tiempo con una dirigencia politica que apunta a
plasmar en algunas acciones concretas la idea de un Estado més
presente, con mayor capacidad de intervenir en el desarrollo eco-
némico y social.

Qué aspectos caracterizan la revision critica de lo acontecido con
la politica social en épocas de reformas estructurales pro-mercado?
Por un lado, emerge el reconocimiento de los limites que implico
centrar gran parte de la atencién politica, administrativa y de valores
(no asi presupuestaria) en una oferta programatica frente a la po-
breza que, aunque amplia en nimero de intervenciones, resultaba
desarticulada y con escasa cobertura. Por otra parte, destaca la
creciente desproteccion de los trabajadores mas alla del grado de
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formalidad que los mismos tuviesen en cuanto a sus relaciones
laborales, con impacto directo en la cobertura y prestaciones de
una seguridad social con tendencia a su privatizacién. Finalmente,
el tercer elemento del diagndstico critico sobre lo acontecido en la
politica social hasta finales del siglo pasado, esté asociado a la frag-
mentacién y creciente pérdida de calidad de los servicios sociales
mas tradicionales, como son los casos de la educacién y la salud, en
el marco de procesos donde la descentralizacién hacia niveles sub-
nacionales y/o locales fue la practica recurrente.

De modo transversal a una perspectiva sectorial de la politica
social, que reconoce en las politicas frente a la pobreza, la seguridad
social contributiva y los servicios sociales sus componentes fun-
damentales, en afios recientes, y tal lo adelantado, ha crecido con
fuerza una perspectiva que atraviesa a ese modo tipolégico de definir
la politica social: la proteccién social. Se trata de una mirada que,
nutriéndose de elementos de los campos tradicionales de la politica
social, permite repensar el modo en que el Estado latinoamericano
pudiese intervenir ante problematicas sociales que, ademéas de su
historica gravedad, tienen como sefial de identidad su tan declamada
multidimensionalidad (y multicausalidad).

En esta incipiente construccién de un cierto consenso sobre la
importancia de la proteccién social como modo de repensar con-
ceptual y practicamente la politica social (sin que por eso sea "toda"
la politica social), una expresién gana dia a dia creciente terreno:
sistemas de proteccion social integrales con enfoque de derechos. En
este nivel, en general atin declamativo, la proteccién social no queda
asociada a un sector particular de politica (y gasto) social, sino que
implica la necesaria articulaciéon de multiplicidad de agencias es-
tatales (de modo tanto horizontal como vertical dentro del aparato
administrativo), asi como el involucramiento activo de poderes es-
tatales mas alla del Ejecutivo®.

Pero sin duda este horizonte normativo pro-ciudadania de la
proteccién social compite en el terreno de las ideas y de la economia
politica de los paises de la regién con otras concepciones que, aun
teniendo nomenclatura semejante, varian en términos de sus alcan-
ces, sus formas de financiamiento, sus modos de gestionar el vinculo
entre individuos y familias y el Estado. Son, sin duda, otras las
coaliciones de actores socio-politicos que promueven estos enfoques
alternativos, y seran otras las condiciones de factibilidad que se re-
quieren en lo politico, fiscal, organizacional e ideol6gico para llegar
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a modalidades alternativas de proteccion social, como la relacionada
con el manejo social de riesgos o la que concentra su atencién en el
mercado laboral y la seguridad social.

Esto implica, en pocas palabras, que el futuro de la proteccién
social en América Latina no habra de disputarse solamente en el
(muy) importante terreno de las ideas y la produccién de evidencia
empirica, sino también en el complejo plano de las multiples res-
tricciones que afectan siempre la gestién publica en general y la
gestion social en particular. Esto da lugar a exponer lo que sera la
tesis fundamental de este trabajo: los alcances, contenidos y modali-
dades que adquieran los sistemas de proteccién social en cada pais
latinoamericano habran de depender del enfoque que adopten las
coaliciones socio-politicas ganadoras, lo cual habra de estar condicio-
nado por la confluencia de las restricciones politicas, fiscales, organi-
zacionales e ideoldgicas vigentes, incluyendo aquellas imbricadas
en la historia y el entramado institucional formal e informal. Asi-
mismo, avanzar hacia sistemas que ademads sean integrales, impli-
card la necesidad de una estrategia sistémica y de largo plazo,
cuyas expresiones concretas se daran en un conjunto de escenarios
politico-institucionales donde se formulan e implementan las intexr-
venciones que materializan la proteccién social.

El articulo se desarrolla a lo largo de cuatro secciones ademaés
de esta introduccién. En la primera se delinean algunos rasgos de
la "cuestién social" latinoamericana, mostrando a través de diversos
indicadores la multidimensionalidad de los problemas sociales que
deben enfrentarse desde la politica publica en general y desde la
proteccién social en particular. En la segunda, la atencion se centra
precisamente en los conceptos, experiencias y enfoques fundamen-
tales de la proteccién social, esbozando la demanda por enfoques
maés sistémicos. En tercer lugar, se exploran los retos que las rela-
ciones intergubernamentales y la intersectorialidad le generan a
la busqueda de integralidad, ubicando alli 1a reflexién sobre la coor-
dinacién y revisando, a su vez, lecciones aprendidas de la experiencia
latinoamericana en términos de coordinacién pro-integralidad. Fi-
nalmente, el documento cierra esbozando dos caminos complemen-
tarios a recorrer cuando lo que se busca es avanzar en la conforma-
cién de sistemas de proteccién social que, siendo integrales en su
disefio, también puedan serlo en la efectiva implementacién de sus
intervenciones, sea con centro en las familias, el territorio o algin
otro ambito alternativo que, por sus demandas y necesidades insa-
tisfechas y/o derechos afectados, requiera un abordaje integral.
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1. Las maultiples expresiones de los problemas
sociales
Luego de mucho insistirse en la idea, tiene casi el estatus de sentido
comun reconocer que los problemas sociales fundamentales (de-
sigualdad, pobreza y exclusion, por citar sélo tres ejemplos) tienen
un caracter multidimensional. Esto implica, por una parte, que
las cuestiones que afectan el bienestar de individuos, familias y co-
munidades no responden a una tnica carencia o necesidad bésica
insatisfecha (por ejemplo, ingresos), sino que son otras las dimen-
siones del bienestar (sea salud, educacién, habitat o alguna otra)
que, en caso que no estén siendo satisfechas, afectan la calidad de
vida de esas personas. Por otra parte, es evidente que una aproxi-
macién que resalte lo multidimensional, también debera atender a
la compleja interaccién entre las causas de muchos de esos problemas
que conforman la "cuestién social" (a modo de dos ejemplos entre
varios, ;hay una Unica causa de la desercién escolar de nifios/as?;
jcuales son las causas que, combinadas, explican la desigualdad?).

Con esta perspectiva como "telon de fondo", es posible pasar so-
mera revista a algunos de los rasgos fundamentales de la situacién
social latinoamericana, reconociendo por supuesto que promedios
regionales esconden diferencias muy notorias entre casos nacionales
(e incluso marcadas diversidades al interior de un mismo pais).

En términos de pobreza e indigencia, cabe acompanar los recono-
cidos datos de la CEPAL (2009), que informan que en el afio 2008
la incidencia de la pobreza alcanzé a un 33% de la poblacién lati-
noamericana, incluyendo un 12,9% que vivia en condiciones de po-
breza extrema o indigencia. Estas cifras implican a 180 millones
de personas pobres y 71 millones de indigentes, respectivamente.
Aun cuando la crisis del ano 2008 afect6 una tendencia hacia la
baja de estos indicadores, no impidi6 un balance positivo en términos
de su evaluaciéon respecto de 2002, e incluso respecto de las dos dé-
cadas pasadas. No sélo se encuentran las actuales tasas de pobreza
e indigencia muy por debajo de las de 1990, sino que el nimero de
personas pobres se sitia alrededor de 20 millones por debajo de lo
registrado en ese ano. Pero, sin duda, la situaciéon no resulta igual
para todos los grupos sociales: la ninez, las mujeres y las poblaciones
indigenas son las mas afectadas en términos comparativos con otros
sectores de la sociedad.

En cuanto a distribucion del ingreso, la primera década de este
siglo fue positiva para la regiéon. Segun la CEPAL (2009: 12): "En
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lo que respecta a la distribucién del ingreso, la comparacién de las
cifras méas recientes para cada pais con aquellas disponibles alre-
dedor de 2002 muestran una mejora. El indice de Gini se redujo en
promedio un 5% en el periodo mencionado. El indicador presentd
caidas importantes en varios paises, siendo de por lo menos un 8%
en la Argentina, el Estado Plurinacional de Bolivia, Nicaragua,
Panama, el Paraguay, el Pera y la Republica Bolivariana de Vene-
zuela. Los Unicos paises que presentaron incrementos en la concen-
tracién del ingreso en este periodo son Colombia, Guatemala y la
Reptblica Dominicana". No obstante, y més alla de esta trayectoria
reciente, en general positiva, el problema de la desigualdad en la
distribucién del ingreso (y el ataque a sus causas) sigue represen-
tando una asignatura pendiente de enorme magnitud en la regién,
lo cual interpela como desafio al conjunto de las politicas publicas.

En lo referido a empleo y seguridad social, es evidente que el
mercado de trabajo es el principal eslabdén entre el crecimiento eco-
némico y la reduccién de la pobreza: la creacién de empleo, la mejora
en las remuneraciones reales (asociadas al incremento de la produc-
tividad) y las caracteristicas y cobertura de la proteccién social de
los ocupados son los mecanismos que permiten traducir el creci-
miento econémico en mayores ingresos y bienestar, en el caso de
los hogares con miembros econémicamente activos. Por el contrario,
la falta de acceso a empleos de calidad es un factor determinante de
la pobreza y de las desigualdades sociales, que se reproducen a lo
largo del tiempo y se reflejan en la elevada y persistente concen-
tracién del ingreso en la regién.

De acuerdo con el analisis de la CEPAL (2008), el desempleo en
la region sigue siendo elevado. En 2006, superaba por 2,4 puntos
porcentuales el nivel que tenia en 1990. No obstante, tras un aumen-
to generalizado a lo largo de esa década, habia venido disminuyendo
al menos hasta el afio 2007. Pese a ello, persisten aun fuertes ine-
quidades, las cuales se expresan en mayores tasas de desempleo
entre los pobres, las mujeres y los jovenes. Con la crisis internacional
desatada a fines de 2008, el desempleo ha crecido en varios paises y
se esperaba que llegase al 8,5% en promedio a fines de 2009 (CEPAL,
2009).

Es evidente que América Latina se caracteriza por la alta infor-
malidad de su mercado laboral, fenémeno vinculado a empleos en
sectores de baja productividad, inestabilidad laboral, bajas remune-
raciones y falta de acceso a la seguridad social. En 2006, segin la
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CEPAL (2008), la informalidad? alcanzaba al 44,9% de los trabaja-
dores de las areas urbanas, registrando una evolucién levemente
positiva desde los afios noventa, cuando se ubicaba en 48,5%. Cuando
el analisis se centra en la seguridad social, campo fundamental en
la politica social, se observa que, en 2006, poco mas del 37% de los
ocupados declaraba ser aportante a los sistemas de previsién social,
valor que se mantiene practicamente estable desde 2002. La situa-
cién se agrava particularmente en las zonas rurales y entre los
ocupados del sector informal?.

Al fijar la mirada en la educacion, la CEPAL (2007) destaca que
en América Latina, a partir de 1990, el acceso de la poblacién en
edad escolar ha aumentado en todos los niveles educativos. No obs-
tante, los logros presentan diferente magnitud segtn los distintos
ciclos. En el nivel preescolar, la cobertura aun dista de ser universal
(en 2005 alcanzaba el 84,2%), a pesar de la importancia que tiene
este nivel de ensenanza para estimular el proceso de aprendizaje
posterior. La asistencia a la ensefianza primaria, por su parte, es
practicamente universal. Con respecto a la cobertura en el nivel de
ensefnanza secundaria, a pesar de los avances registrados a lo largo
del periodo 1990-2005, ain queda mucho por recorrer rumbo a su
universalizacién, particularmente en el caso del Gltimo tramo del
ciclo secundario.

A pesar de estos aumentos en las tasas de cobertura, uno de los
problemas comunes de los sistemas educativos latinoamericanos son
las diferencias en la calidad de los procesos de ensefianza - aprendizaje
que transitan los alumnos, de tal forma que el ingreso a la escuela no
implica ineludiblemente que los nifios aprendan. Los paises de América
Latina son los que presentan los peores resultados en este sentido*:
de un total de 5 niveles de exigencias, el porcentaje de estudiantes
que no superé el nivel 1 fue del 15% en los paises de la OCDE, del
45% en otros 11 paises (principalmente de Asia), y supero el 54%
en los paises de América Latina. Siguiendo el andlisis de la CEPAL
(2007), en nuestra regién el pobre desempernio escolar se relaciona,
en mayor medida, con factores extraescolares (tales como nivel
educativo y socio-ocupacional de los padres, bienestar material del
hogar, recursos materiales de cardcter educativo y comunicacional
disponibles en el hogar).

Cabe mencionar, ademas, que una de las principales caracteris-
ticas de la region es la "segmentacién" y "segregacion" de los sistemas
educativos: los padres con mayores ingresos prefieren incorporar a
sus hijos a escuelas con mayores recursos, y éstas, a su vez, suelen
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privilegiar el ingreso de estudiantes provenientes de familias més
acomodadas. Este proceso de "autoseleccion" opera principalmente
en los extremos de la estructura social. El sistema educativo actia,
entonces, como un mecanismo de diferenciacién social que cristaliza
las desigualdades que posteriormente se reproduciran en el mercado
de trabajo.

Por ultimo, en lo referido a salud e infraestructura social basica,
de acuerdo con la OPS (2007), la "agenda inconclusa" en materia
sanitaria de muchos de los paises de América Latina -e, incluso, de
zonas particulares al interior de los mismos- cubre una serie de
problemaéticas que no han sido atin resueltas de manera satisfactoria.
Entre ellas se destacan: a) la mortalidad elevada en menores de 5
anos; b) la falta de mejoramiento en la salud materna; c¢) la preven-
cién y el control inadecuados de la infeccién por VIH-SIDA, tubercu-
losis y malaria; d) el acceso limitado a los medicamentos esenciales;
e) el acceso insuficiente al abastecimiento del agua y saneamiento;
f) las barreras que impiden mejorar la salud en los pueblos indi-
genas; g) las enfermedades descuidadas en poblaciones descuidadas.
Cabe enfocarse en algunos de estos problemas, en particular en
aquellos que se relacionan de manera notoria con la pobreza y la
vulnerabilidad social.

Respecto de la mortalidad materna, la OPS informa que cada
ano, mas de 22 mil mujeres de América Latina y el Caribe mueren
por complicaciones asociadas al embarazo y parto, a pesar de que
la mayoria de estas defunciones podrian prevenirse. Si bien este
fenémeno también se ha reducido considerablemente en la regiéon
durante los Gltimos decenios, muestra atn situaciones preocupan-
tes, principalmente en los estratos méas bajos de ingresos. En efecto,
segun datos de dicho organismo, el 20% mas pobre de la poblacion
de la regién concentra el 50% de las defunciones maternas, mientras
que al quintil mas rico sé6lo le corresponde el 5%.

Para la OPS, existe una clara relacién entre los indices de salud
y desarrollo humano y la cobertura del abastecimiento de agua y
de servicios sanitarios. En este sentido, cabe mencionar que si bien
la disponibilidad de agua potable y, en menor medida, de los servicios
béasicos de saneamiento ha mejorado en la regién desde 1990, este
avance no ha sido uniforme, notandose fuertes discrepancias entre
los ambitos urbano y rural.

Una mirada de conjunto sobre estas problematicas sociales en
América Latina permite avizorar la magnitud y complejidad del
desafio que tienen por delante los Estados de la region. Se trata de
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retos de politica publica dificiles de afrontar, y si bien aqui el acento
se colocara en lo que la proteccion social puede aportar en esta
tarea de afrontar una "cuestion social" con graves e interrelacionados
problemas por atender, no puede obviarse el hecho de que problemas
como el desempleo o la desigualdad en la distribucién de los ingresos,
por citar sbélo dos casos, no pueden ser afrontados Ginicamente a
partir de la intervencion unilateral de la politica social.

En el plano més especifico de las respuestas estatales ante estos
problemas sociales, cabe subrayar el hecho de que mientras los
mismos se cristalizan de una forma combinada en individuos, fami-
lias, grupos sociales y territorios, las politicas publicas tienen la
tendencia a intervenir ante estas situaciones de modo fragmentado,
con logicas especificas y acotadas, sin las necesarias sinergias que
los problemas sociales requieren dada su multidimensionalidad y
multicausalidad. Es ante esta situacién que cobra fuerza el debate
sobre la proteccién social.

2. Proteccion social: los principales enfoques

Una mirada general

Después de la segunda guerra mundial, muchos paises de América
Latina intentaron forjar algo similar a lo que la literatura ha de-
nominado "un Estado de Bienestar". Sin embargo, en la practica se
dieron trayectorias disimiles en materia de consolidacién institu-
cional y de cobertura de los servicios publicos sociales. Esto explica,
por ejemplo, el amplio rango que los paises latinoamericanos muestran
actualmente en el Indice de Desarrollo Humano (Serrano, 2005). Este
modelo parcial de Estado de Bienestar, que se plante6 como para-
digma en los paises de ingresos medios, se basaba en la "sociedad
del trabajo" y suponia una situacién ideal de pleno empleo, donde
la ciudadania social debia vincularse a la ciudadania laboral. Sin
embargo, y quizas con las excepciones de Costa Rica y Uruguay, la
informalidad limité la cobertura de las prestaciones ligadas al tra-
bajo asalariado.

Desde entonces las politicas sociales, en tanto conjunto amplio
de intervenciones estatales destinadas en principio a mejorar la
calidad de vida de la ciudadania, han ido cambiando y transformén-
dose en América Latina, no siempre en consonancia con lo que la
situacién social de la region requeria. Es en los dltimos afios cuando
emerge, aun tenuemente, una de las novedades mas sugerentes en el
campo de la politica social, por la cual las recientes acciones (dispersas,
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atomizadas y muchas veces irrelevantes) destinadas a enfrentar la
pobreza empiezan a ser revisadas a la luz de enfoques méas amplios,
relacionados con lo que ha dado en llamarse la "proteccién social" y
cuyo foco de atencion (incorpora pero) va mas alla de la pobreza e
indigencia.

Esta reciente aproximacién (que, por supuesto, reconoce antece-
dentes, incluso nominales) apunta a englobar desde una éptica de
sistema, en menor o mayor modo seguin concepciones y fuerza rela-
tiva de quienes promueven las mismas, un conjunto de aspectos
criticos anteriormente dispersos en el debate de politica ptblica en
materia social: los déficits de capital humano, los estructurales
riesgos individuales y colectivos, la reproduccién intergeneracional
de los problemas y necesidades insatisfechas, la dificultad de los
hogares de lograr ingresos genuinos y sostenibles, etc.

Un eslab6én importante en esta nueva construccién de respuestas
estatales a los multiples problemas sociales lo vienen representando,
desde hace mas de una década, los programas de transferencias
condicionadas (PTC). Desde sus origenes en México y Brasil en la
segunda mitad de los afios noventa, constituyen una respuesta a
gran escala a una pobreza que, por fin, se reconoce estructural y de
largo plazo. Cecchini (2009) compara el amplio conjunto de PTC en
América Latina (casi todos los paises de la regién tienen en la actua-
lidad algtn tipo de intervencién de este tipo) y resalta los diferentes
niveles de cobertura y esfuerzo fiscal, asi como la diversidad de
matices en el enfoque y en las practicas operativas. Con cifras con-
solidadas al ano 2006, la cobertura de estos programas sobre la
poblacién total ascendia alrededor del 23% en los casos de Brasil
(con el Bolsa Familia) y México (con el Oportunidades), mientras
que en casos como Paraguay (con el programa Tekopora) no alcan-
zaba siquiera al 1% del total de la poblacién. Y mientras en México,
Brasil, Chile, Uruguay y Panama el respectivo PTC brindaba apoyo
al total de la poblacién en situacién de indigencia, en casos como
los de Perd y Nicaragua (y mas acentuado aun en Paraguay) no
llegaban a atender al 10% de la poblacién en dicha situacion.

Este tipo de programas estd ayudando a interpelar la magnitud
e incluso la calidad de los sectores sociales de educacion y salud, en
tanto Ambitos estratégicos en este tipo de intervenciones por la
condicionalidad que las mismas implican (Cohen y Franco, 2006).
Su propésito fundamental es atenuar la pobreza por ingreso en el
corto plazo, asi como aumentar el capital humano (en especial de
las nuevas generaciones) a mediano-largo plazo. Por ende, y en
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tanto el apropiado funcionamiento de estas intervenciones esta
fuertemente ligado a los logros de cada pais en cuanto a la univer-
salizacién de los servicios sociales basicos, algunos de sus cruciales
desafios se vinculan a cémo promover una estrecha y eficiente cola-
boracién entre quienes lideran estos programas y los sectores de
educacién, salud y nutricién. En suma, se requiere afrontar el reto
de la coordinacién con los ministerios de los sectores sociales, a la
vez que promover la estrecha colaboracién entre el nivel central y
los niveles descentralizados o locales (CEPAL, 2009).

Luego de una amplia y detallada revisiéon de este tipo de pro-
gramas no sélo en América Latina sino en el mundo entero, Fiszbein
y Schady (2009) reconocen que los mismos constituyen apenas una
opcién dentro de un conjunto amplio de programas de proteccién
social que pueden utilizarse, por ejemplo, para redistribuir el ingreso
a los hogares pobres. Sefialan, también, que estas intervenciones
no pueden ser el instrumento adecuado para todos los hogares pobres
en tanto no estan disefiados para atender, por ejemplo, las necesi-
dades de los ancianos pobres, los hogares sin nifios, ni los hogares
cuyos ninos estan fuera del rango de cobertura de edad que habi-
tualmente atienden los PTC.

Un asunto importante que presentan estos autores consiste en
el reconocimiento de que la evidencia no es positivamente contun-
dente en términos de los impactos finales de estos programas en
materia de educacién (desarrollo cognitivo y no s6lo matriculacién
escolar) y de salud (altura del nifio segiin su edad y no sélo control
del crecimiento). Esto los conduce a resaltar, entonces, la relevancia
que pudiesen tener medidas complementarias a las que son propias
de los PTC, por ejemplo en términos de mejorar la calidad de los
servicios de salud y educacién, asi como intervenciones que ayuden
a promover entornos mas saludables y estimulantes en los hogares
de los nifos.

Afrontar de un modo amplio y articulado los multidimensionales
problemas sociales, conlleva desafios importantes en términos de
la gestion social. "Este punto remite a una adecuada comprensién
de la diversidad de respuestas requeridas para los distintos grupos
a los que atiende la proteccién social -personas viviendo en situacién
de pobreza y pobreza extrema, mas y menos vulnerables. Al mismo
tiempo, demanda disefios articulados de sus instrumentos, flexibles
ante los diversos escenarios y garantes frente a las diversas combina-
ciones de prestaciones de tipo publico y privado -lo que llamamos
sistemas de proteccién social. Con esto, impulsamos la superacion
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de una visién reduccionista de la proteccién social como una exclusi-
vamente centrada en un determinado instrumento -como los PTC"
(Robles ...[et al], 2009: 27).

Es momento de dar un paso més y conceptualizar los sistemas
de proteccion social. Afirman Nun y Madariaga (2009: 13): "Se ha
denominado tipicamente sistema de proteccién social a una estruc-
tura de proteccién social que regula la inclusién/exclusién social,
se institucionaliza de forma relativamente duradera en una socie-
dad, conforma un 4mbito funcional distinguible, establece un espacio
de coordinacién que involucra sistemas, estructuras e instituciones
proveedoras tipicas y roles determinados para cada una de ellas, y
actia sobre determinados agentes definidos como beneficiarios de
dichas prestaciones".

Todo sistema de proteccion social, cualquiera sea el vinculo que
el mismo sostenga con los PTC, otros programas y servicios sociales,
debera afrontar al menos tres tensiones criticas, propias del debate
moderno en estos asuntos publicos: universalismo/focalizacién;
contributivo/no contributivo; y condicionado/no condicionado.

Universalismo/focalizacion: durante muchos afnos se plante6 co-
mo una dicotomia, sin embargo hoy se avanza en reconocer el
universalismo -que todos los ciudadanos puedan acceder al bien o
servicio en cuestién mas alld de su poder adquisitivo o condicién
social- como un principio de la politica social; a la vez que se entiende
la focalizacién -asignar recursos o prestaciones a un sector de la
poblacién definido segtin criterios como ingreso, edad, género- como
un instrumento de la politica social®.

Contributivo/no contributivo: implica una cuestién critica en tér-
minos de los valores que la sociedad moviliza alrededor del modo en
que se financian las respuestas publicas ante los problemas sociales.
El primero de los conceptos supone que sélo merecen recibir bene-
ficios (por ejemplo, pensiones o atencién médica) quienes aportan
ingresos en algun tipo de seguro. El segundo, en cambio, implica
que las personas pueden acceder a prestaciones como pensiones,
atenciéon médica o transferencias monetarias aun sin haber contri-
buido directamente a estos propodsitos (aunque si contribuyan como
ciudadanos y consumidores al fisco).

Condicionado/no condicionado: es quizas la tensién mas reciente
en el Ambito de la politica social, que emergi6 con fuerza a partir de
la creacién de los ya mencionados PTC. Estos programas, muy co-
munes hoy en todas las latitudes, transfieren dinero a cada familia
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en situacién de pobreza condicionando a que los adultos se respon-
sabilicen para que las nifias y los nifios de esas familias vayan a la
escuela y los controles sanitarios. Otros enfoques indican que la
educacién y la salud son derechos sociales fundamentales y que,
por ende, el acceso y ejercicio de los mismos no debe condicionarse
de modo alguno.

Un sistema de proteccién social que recoja las lecciones apren-
didas de los PTC y que haga frente a estas tres tensiones, requiere:
a) considerarse un complemento (no un sustituto) de la politica
social, lo cual implica tener claro qué se espera del mismo y cudles
son sus limites; b) financiamiento adecuado y estable, que no afecte
o reduzca el utilizado para realizar inversiones de largo plazo en
capital humano; y ¢) formar parte de sistemas institucionales
permanentes, que cuenten con personal especializado para ejecutar
los programas (Cohen y Franco, 2006)°.

El alcance de la proteccién social de cada pais esta fuertemente
relacionado con los legados historicos de la institucionalidad social,
la economia politica de la politica social (Repetto y Sanguinetti,
2001), las capacidades técnicas de gestion y el grado de desarrollo
econdémico, incluyendo su impacto en el gasto social y las formas de
financiarlo. Atendiendo a estos aspectos que enmarcan los limites
y alcances de cualquier sistema de proteccién social, es posible
preguntarse acerca de cudles serian, de un modo estilizado, los
componentes basicos del mismo, los que sin duda habran de verse
fuertemente afectados en su expresién concreta precisamente segin
cada caso nacional.

Bertranou y Bonari (2005) avanzan en detallar una serie de ries-
gos y necesidades que debiesen ser atendidos por la proteccién social.
La lista es extensa y, en términos generales, incluiria las siguientes
areas y tematicas: salud, discapacidad, accidentes de trabajo y
enfermedades profesionales, vejez, invalidez y sobrevivencia, familia
e hijos, proteccion contra el desempleo y mercado laboral, vivienda
y saneamiento, y exclusién social no clasificada en ninguna de las
anteriores. También incluiria otras areas que debiesen sumarse a
las mencionadas cuando se trata de paises en vias de desarrollo:
educacién basica, y alimentaciéon y nutricion, asi como también la
asistencia de emergencia en el caso de catastrofes naturales.

Esta lista debe enriquecerse con una perspectiva del cuidado:
"Desde la perspectiva de la proteccién social, el cuidado denota la
accién dirigida a garantizar la supervivencia social y organica de
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las personas que carecen de autonomia o la han perdido y necesitan
ayuda para realizar los actos esenciales de la vida diaria. Se trata
de un problema que ha adquirido creciente relevancia en las socie-
dades modernas a partir de la combinacién de dos factores determi-
nantes: el aumento de la poblacién que, por distintas causas, precisa
ayuda y la crisis de los modos tradicionales de brindar asistencia.
En América Latina, el aumento de la demanda de cuidados se origina
a partir de tres causas principales: la presencia ain importante de
nifos, el envejecimiento de la poblacién y el incremento del nimero
de personas con algun nivel de dependencia por problemas de salud"
(CEPAL, 2009: 51).

Esta multiplicidad de componentes de los sistemas de proteccién
social, cualquiera sea el alcance y expresion que adquieran en casos
nacionales concretos, interpela criticamente respuestas de gestion
publica puramente sectoriales. Afirma Acufa (2010: 9): "Los re-
duccionismos que 'recortan' el accionar estatal sobre problematicas
complejas en lineas de accién paralelas, descoordinadas y hasta
contradictorias en su atribucion de monocausalidad al problema
de agenda publica, encuentran su origen tanto en la l6gica politico-
organizacional que otorga cuasi monopolios de accién tematica a
4areas ministeriales especializadas de manera discreta y angosta,
como en la légica de formacién disciplinar de los expertos y pro-
fesionales que las ocupan".

Tres enfoques de la protecciéon social

Se presentan a continuacién tres enfoques que actualmente se
vislumbran en el debate latinoamericano sobre sistemas de pro-
teccion social, perspectivas que en general suelen combinarse en
algiin punto, tanto en lo conceptual como en sus manifestaciones
practicas de institucionalidad, servicios, politicas y programas so-
ciales. El primero de ellos, fuertemente asociado a la posicién del
Banco Mundial, conocido como el Manejo Social del Riesgo. El segun-
do, alineado entre otros aportes con los de la Organizacién Interna-
cional del Trabajo, coloca el acento en el vinculo entre proteccién
social y mercado laboral/seguridad social. Finalmente, el tercero
se inscribe en recientes aportes de agencias de Naciones Unidas y
de sectores académicos dispersos, que consiste en promover una
proteccién social con perspectiva de derechos.

La proteccion social y el Manejo Social del Riesgo
Una de las caracteristicas generales que comparten las definiciones
que se ubican en la visién del Manejo Social del Riesgo, es que las
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intervenciones de proteccién social suelen ser interpretadas como
una red orientada a proteger a los sectores més pobres en los paises
en desarrollo. De esa manera, se entiende por proteccién social al
"conjunto de intervenciones publicas para asistir a personas, hoga-
res y comunidades a mejorar su manejo del riesgo y prestar apoyo
a los pobres en situacion critica" (Holzmann y Jorgensen, 2000).
Estas intervenciones, centradas en el mercado laboral, la red de
seguridad, el sistema de pensiones y la asistencia social sanitaria,
ayudan a las personas y hogares a un mejor manejo frente a shocks
econémicos y naturales. En este sentido, una politica fiscal sana y
las regulaciones al mercado financiero pueden también ayudar a
prevenir las crisis econémicas. Segin esta vision, los objetivos prin-
cipales del sistema de proteccién social consisten en: garantizar
ingresos minimos y acceso a servicios basicos, fortalecer los activos
y reducir la vulnerabilidad, invertir en capital humano y reducir
la exposicién de los sectores mas necesitados (BID, 2000).

Conceptualmente, el manejo social del riesgo se expresa en un
marco que incluye, ademas de multiples actores (individuos, fami-
lias, comunidades, organismos estatales, etc.) y diversos niveles de
formalidad en el manejo del riesgo (informal, de mercado y publico),
tres estrategias para abordar los riesgos: prevencion, mitigacién y
superacién de eventos negativos (shocks) (Hicks y Wodon, 2001).
Se expone a continuacién breves comentarios de cada una de estas
estrategias de manejo del riesgo.

Las estrategias de prevencion se aplican antes de que se produzca
el riesgo y buscan reducir la probabilidad de ocurrencia del mismo,
teniendo como resultado un aumento del ingreso esperado de las
personas y la reduccién de su varianza. Este tipo de estrategias
abarcan un amplio campo y van més alla del Ambito tradicional de
la proteccién social. Se incluyen politicas respecto a una macroeco-
nomia sana, la salud publica y el medio ambiente, ademas de
educacién y capacitacién.

Las estrategias de mitigacion buscan disminuir el posible efecto
de un futuro riesgo, y al igual que las estrategias de prevencién,
también se utilizan antes de que se produzca el riesgo. Sin embargo,
mientras que aquéllas reducen la probabilidad de ocurrencia de los
riesgos, las estrategias de mitigaciéon reducen su potencial reper-
cusién en caso de materializarse. Algunas de las formas que pueden
tomar son la diversificacion de cartera o los mecanismos de seguro
formales e informales.
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Las estrategias de superacion buscan aliviar el impacto de un
riesgo luego de que éste se haya producido. Algunas de estas estra-
tegias buscan enfrentar el desahorro o endeudamiento individual,
la migracion, la venta de mano de obra infantil o la dependencia de
transferencias fiscales o privadas.

En esta visién de la proteccién social, se enfatiza el doble papel
que desempenan los instrumentos de manejo del riesgo: se protege
la subsistencia basica y al mismo tiempo se promueve la disposicién
a asumir riesgos. Se centra especificamente en los pobres, ya que
se entiende que son los mas vulnerables a los riesgos y habitual-
mente carecen de instrumentos adecuados para manejarlos, lo que
les impide involucrarse en actividades mds riesgosas pero, a la
vez, de mayor rentabilidad, lo cual les permitiria salir gradualmente
de la pobreza croénica.

La proteccién social y el mercado de trabajo

Por otro lado, retomando una tradicién conceptual y de recomen-
daciones de politica ptblica, vuelve a cobrar fuerza un enfoque que
pone especial énfasis en la relacién que hay entre proteccién social
y mercado de trabajo. Desde este enfoque, ahora renovado en tanto
emergen nuevas realidades y problematicas en el mundo del trabajo
y la seguridad social, la extensién de la cobertura de proteccién
social resulta en gran medida de las caracteristicas estructurales
del empleo, de manera tal que la estrecha interrelacién entre pro-
teccién y mercado de trabajo obliga a abordar ambas esferas con-
juntamente para responder a los cambios permanentes (Tokman,
2006).

Debido a las caracteristicas de los mercados y los sistemas de
politica social latinoamericanos, el trabajo remunerado y el acceso
al empleo formal constituyen por excelencia el acceso a la proteccion
social. De esta manera, tanto el desempleo como el empleo legal-
mente formal son datos cruciales para evaluar el nivel de disociacién
entre produccion de riesgo social y arquitectura de proteccién social
(Filgueira, 2007). Sin embargo, ni todos los que estdan en edad de
trabajar obtienen trabajos con estas caracteristicas, ni todos los
que tienen esa edad estan en condiciones de trabajar. De esta manera
deben enfrentarse los riesgos relacionados con la vejez, los acci-
dentes, las incapacidades y el desempleo (Tokman, 2006). A esto se
suman las diversas discriminaciones que habitualmente afrontan
las mujeres en su intento de entrar y/o permanecer en el mercado
laboral.
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Una noticia optimista, pero no por eso sostenible en el largo
plazo, lo representa el "bono demografico" que todavia tiene la regién
como conjunto. Esto ha ayudado, méas all4 de cuestiones coyuntu-
rales y muy variables segin cada caso nacional, a descomprimir
en parte la presién sobre el mercado laboral en términos de las
personas que buscan ingresar al mismo (Weller, 2009). Pero cuando
el andlisis se desplaza hacia los esquemas de pensiones, es evidente
la conexidén entre los mismos y el tipo y duracién de insercién laboral
de las personas en edad de trabajar. Mercados de trabajo donde
predomina una insercidén precaria resultan en contribuciones insu-
ficientes. En este sentido, la evolucién de las politicas de proteccién,
particularmente en materia de pensiones y de salud, ha mostrado
una pérdida de solidaridad sistémica que traslada a las personas y
sus familias la responsabilidad principal para enfrentar los riesgos
(Bertranou, 2004).

Al mismo tiempo, el mercado laboral responde a los ciclos eco-
némicos y las transformaciones de la estructura econdémica, lo que
resulta en nuevos riesgos para la sociedad y, por lo tanto, en nuevas
necesidades de proteccién. En ese sentido, América Latina ha dado
sobradas muestras de ser una regién inestable en términos de sus
ciclos econdémicos, lo cual deriva en inseguridad en la medida en
que se transmite al empleo y a los ingresos, constituyendo desafios
nuevos para la proteccion social. Se puede hablar, en consecuencia,
y siguiendo una vez mas a Tokman (2006), de cuatro grandes desa-
fios que aparecen en la proteccién social relacionados con el empleo,
los cuales deberan enfrentarse tanto mediante reformas de las poli-
ticas laborales como de la propia proteccién social:

- el aumento del desempleo y la inestabilidad ocupacional,

- el cambio en la estructura de empleo hacia la privatizacion, la
informalizacién, la terciarizaciéon y la precarizacion;

- el cambio en las familias y la creciente incorporaciéon de la
mujer al trabajo; y

- el envejecimiento de la poblacién y su efecto sobre futuras de-
mandas de proteccién social y sobre la capacidad contributiva actual.

Segun esta vision, las politicas que se limitan a abordar las imper-
fecciones del sistema de proteccién social resultaran insuficientes si
la inestabilidad y la precarizaciéon continian predominando en el
mercado de trabajo. Asimismo, mejorar la situacién de inserciéon laboral
y productiva constituye una condicién necesaria pero insuficiente, ya
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que a su vez debe reformarse y completarse el sistema de proteccién
social. El mismo autor menciona algunos lineamientos generales a
seguir:

- Se sugiere reafirmar el pleno empleo como objetivo. Esto puede
ser considerado meramente voluntarista y normativo, pero con-
tribuiria a hacer més firme la voluntad politica de perseguir dicho
objetivo. Ademas, se sugiere revisar el concepto de pleno empleo
para incorporar en él las nuevas formas de empleo que han ido
emergiendo.

- Se considera necesario disminuir el riesgo, comenzando por
actuar sobre aquellos niveles més cercanos al origen de la ines-
tabilidad que ofrecen posibilidades de influir en los resultados. La
aplicacién de politicas dirigidas a atenuar la volatilidad del exterior,
politicas macroecondémicas anticiclicas y politicas microeconémicas
mas adecuadas permitirian contribuir a aminorar el riesgo.

- Se debe conciliar flexibilizaciéon y proteccion, lo cual permitiria
disminuir la necesidad de seguros de desempleo y, a la vez, contri-
buir a la creaciéon de empleos nuevos. La manera en que se avance
hacia la flexibilidad de los mercados, particularmente del de trabajo,
es crucial porque determina la inestabilidad y el riesgo que enfren-
taran los trabajadores y sus familias. Las reformas laborales que
persigan la flexibilizacion, sea facilitando el despido o desprotegiendo,
aumentan las demandas de proteccién fuera del mercado de trabajo.

- Se precisa establecer sistemas de proteccién que permitan ga-
rantizar pisos minimos universales, lo que puede abordarse por
diversas vias: transferencias de ingresos, seguros de desempleo u
otros seguros de riesgos del trabajo. Ademas, se debe examinar la
eficacia de la cobertura de los sistemas de pensiones y de salud
(Tokman, 2003).

La proteccion social y la incipiente construccion de un enfoque de
derechos

Tanto los regimenes que individualizan el riesgo como los que son
desarrollados a partir de la relacién laboral, no estan disefiados, en
principio, desde una visién de ciudadania social, y no contemplan
el acceso universal a la proteccién social de toda la poblacién. Como
afirma O'Donnell (2009: 205), "el tema de los programas sociales
no puede ser sé6lo el alivio de agudas necesidades. Debe serlo tam-
bién, en democracia (...), el de re-conocer a todos, en sus derechos y
dignidad, como titulares de ciudadania y ofrecerles oportunidades
institucionalizadas de practicarla". En este sentido, se observa que
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la conceptualizacién dominante de la proteccién social, en tanto
manejo social del riesgo, esta siendo enriquecida por enfoques ba-
sados en los derechos humanos y las capacidades. Ademas, la
proteccién esta cambiando el foco de intervenciones de corto plazo,
compuestas por redes de seguridad y fondos sociales, hacia un
esquema mucho mas amplio de politicas y programas que combinan
intervenciones que protegen el consumo basico de los pobres, y que
facilitan la inversién en capital humano como una via de escape de
la pobreza intergeneracional y el fortalecimiento de las capacidades
de los pobres de superar sus dificultades (Barrientos y Hulme, 2008).

En esta tercera perspectiva (que, por supuesto, recoge elementos
de las dos anteriores), la proteccién social es vista como "un derecho
fundamental de las personas a tener acceso a programas efectivos
y eficaces que alivien padecimientos derivados de riesgos sociales
tales como enfermedades, vejez, desempleo y la exclusién social,
asi como a programas que protejan los ingresos de la poblacién
proporcionando a ésta seguridad alimentaria, formacién profesional,
educacién suplementaria y viviendas a precios razonables". Por lo
tanto, constituye "un conjunto de politicas y programas guberna-
mentales y privados con los que las sociedades dan respuesta a di-
versas contingencias, a fin de compensar la falta o reduccién sustan-
cial de ingresos provenientes del trabajo, brindar asistencia a las
familias con hijos y ofrecer atencion médica y vivienda a la pobla-
cion" (Secretaria General de Naciones Unidas, 2001).

De esta forma, la nocién de proteccion social basada en derechos
no se limita a respuestas asistenciales o paliativas, sino que se ex-
tiende a politicas de desarrollo del capital humano y prevencién de
riesgos. Desde este enfoque, la titularidad de los derechos debe guiar
las politicas publicas, es decir, orientar el desarrollo conforme al
marco normativo de los derechos civiles, politicos, econémicos, socia-
les y culturales, plasmado en acuerdos vinculantes tanto nacionales
como internacionales. La proteccion de los individuos aparece como
un imperativo de ciudadania y no sélo como una conquista social o
un logro de los gobiernos de turno (CEPAL, 2006). Como resalta
Abramovich (2006), los individuos y grupos con necesidades sociales
no resueltas son titulares de derechos que obligan al Estado. Intro-
ducir esta perspectiva implica cambiar la l6gica de los procesos de
elaboracién de las politicas publicas: se trata de pasar de la concep-
cién de personas con necesidades que deben ser asistidas a sujetos
con derechos a demandar determinadas prestaciones y servicios.
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Hardy (2006) retoma aspectos de la nocién de riesgos desde una
perspectiva de ciudadania, y considera politicas de proteccién social
a las acciones deliberadas de defensa ante los riesgos que impiden
o limitan el despliegue de los derechos. Estas politicas han dado
lugar a distintos sistemas organizados segin principios y reglas
que cada sociedad conviene politicamente. En otras palabras, frente
a las inseguridades que acompanan la vida en sociedad y que ponen
en riesgo los derechos de las personas, se erigen sistemas de pro-
teccion social que varian con base en los arreglos politicos que acuer-
dan las sociedades. Identificar cudles son estos riesgos, por una
parte, y precisar su grado previsible de ocurrencia, por la otra, per-
mite reconocer las vulnerabilidades que existen y los sectores socia-
les que las experimentan. Instalar, entonces, un sistema de pro-
teccién social es, por sobre un arreglo institucional, un acuerdo po-
litico al que concurre la sociedad para establecer las bases sobre
las cuales quiere construir y regular su convivencia: determina
qué derechos son para todos, como se garantizan y coémo se viabi-
lizan.

Varios autores vienen llamando la atencién sobre la necesidad
de promover avances hacia un universalismo basico, perspectiva
congruente con este enfoque de proteccién social con perspectiva de
derechos. En particular, los aportes de Filgueira ...[et al] (2006)
definen a dicho tipo de universalismo como una politica social orien-
tada por "la cobertura universal de prestaciones y riesgos esenciales,
asegurando el acceso a transferencias, servicios y productos que
cumplan con estandares de calidad, otorgados sobre la base de los
principios de ciudadania. Es decir, distancidandose del principio de
seleccién de los beneficiarios de los servicios segun prueba de re-
cursos y de necesidad que predomina en la regién". En este punto
de vista, que propone concebir los servicios sociales como "derechos
que a la vez generan deberes", una politica social de universalismo
béasico "apunta a promover un conjunto limitado de prestaciones
basicas, que incluye entre ellas las prestaciones esenciales de dere-
cho universal, conjunto que variara con las posibilidades y defini-
ciones propias de cada pais"”.

Este tercer enfoque de la proteccion social, que sin duda se en-
cuentra en proceso de construccién y con avances muy variados
segun la historia y las condiciones de cada caso nacional, va més
alla de un foco exclusivo en la pobreza, y se orienta a generar garan-
tias de proteccion dirigidas al conjunto de la ciudadania (incluyendo,
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por ende, a las clases medias), desde una perspectiva de los Derechos
Sociales, Econémicos y Culturales incluidos en la Declaracién Uni-
versal de los Derechos Humanos de 1948. Implica una "protecciéon
social como garantia ciudadana" e incluye los siguientes elementos:
"1) Esquemas de proteccién social construidos a partir de la nocién
de ciudadania social y de los derechos de los ciudadanos. 2) Una
orientacién universal de la proteccion social, manteniendo la focali-
zacion de las acciones como instrumento para optimizar la distri-
bucién de recursos. 3) Una serie de estandares de contenidos, acceso
y calidad que se transforman en 'minimos sociales'. 4) Mecanismos
que puedan traducir la universalidad de la proteccién social a poli-
ticas concretas (garantias sociales, universalismo bésico, pensiones
universales, ingreso minimo garantizado, etc.), con arreglo a los
consensos sociales y politicos de cada contexto. 5) Instrumentos
diseniados en funciéon de mejorar la identificacion de los riesgos que
enfrentan las familias y distintos grupos, fortalecer la acumulacién
de activos, y contribuir a la plena realizacién de sus derechos, lo
cual requiere gestionar la proteccién social desde una dptica de
integralidad y adaptabilidad de sus acciones" (Robles ...[et al], 2009:
19).

A su vez, desde una mirada de género, se subraya: "La desarti-
culacién entre las politicas de género, las estrategias de desarrollo
y el campo de los derechos humanos no pudo ser superada en los
avances registrados en las ultimas décadas (...). Es preciso aun
que la equidad de género objetivamente se incorpore en su caracter
transversal y como concepto tedrico-operativo en todas las interven-
ciones de gobierno, programas y politicas" (Gherardi ...[et al], 2008:
5-6).

3. Transformaciones del Estado, integralidad y la
funcion de coordinaciéon en la regiéon

Los retos que derivan de las reformas estatales
Es evidente que estos tres enfoques de proteccién social tienen en
comun el hecho que conllevan importantes retos de gestién politica
y técnica, al mismo tiempo que esfuerzos fiscales de consideracién.
No obstante, al diferenciarse en sus alcances, cobertura y conteni-
dos, habran de implicar retos heterogéneos en cuanto a la cons-
truccion del atributo de integralidad.

Son tres las razones que, combinadas, parecen explicar la nece-
sidad de definir, disefar y tornar factible en lo politico, lo operativo
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y lo administrativo un sistema de proteccién social integral: 1) por
un lado, la alta complejidad y evidente multidimensionalidad de
las problemaéticas que se buscan enfrentar; por otra parte, ii) la ne-
cesidad de convergencia de decisiones politicas y arreglos institu-
cionales, cualquiera sea el tipo de enfoque de proteccién social que
se intente hacer prosperar; y finalmente, 1i1) el amplio conjunto de
componentes programaticos e instrumentos operativos que reque-
rirdn movilizarse territorialmente para materializar aquel enfoque
de proteccién social que se decida adoptar en cada caso nacional®.

Dos importantes retos de gestién publica, que afectan por igual
a todos los Estados latinoamericanos, sean éstos de organizacion
politico-administrativa unitaria o federal, impactan sobre las con-
diciones de posibilidad de dotar a los sistemas de proteccién social
de atributos de integralidad. Uno de ellos lo representan las relacio-
nes intergubernamentales derivadas de los procesos de descentra-
lizacién que experimenté la regién en las dltimas décadas. El otro
refiere a la compleja cuestién de como llevar a la practica la nece-
saria intersectorialidad de algunas intervenciones publicas.

En cuanto al primer asunto, es evidente que en los iltimos anos
los diversos paises latinoamericanos han ido descentralizando sus
prestaciones sociales, con mayor claridad en los casos de los servicios
educativos y sanitarios, con tendencias menos claras en términos
de programas sociales focalizados (Cabrero Mendoza y Zabaleta
Solis, 2009; Fiszbein, 2005; Serrano y Fernandez, 2005). Mas alla
del grado de avance de este proceso en cada caso nacional, siempre
serd importante determinar, tomando en cuenta las reglas formales
e informales de la institucionalidad social: a) si la capacidad de de-
cisién esta distribuida entre autoridades de distinta escala terri-
torial; b) qué atribuciones le cabe a cada autoridad; ¢) qué mecanis-
mos existen para coordinar la actividad entre autoridades de distinta
jurisdiccién; y d) en qué medida las diferencias entre jurisdicciones
coinciden con diferencias reales en el entorno social y la eficacia de
los sistemas de accién social subnacionales, y si existen mecanismos
para compensar esas diferencias (Acuiia y Repetto, 2009).

Este avance hacia relaciones intergubernamentales en la politica
social, y particularmente en los sistemas de proteccién social, pone
en el centro de la escena un asunto critico de gestiéon publica: "la
necesidad de construir un gobierno multinivel respecto a las di-
versas politicas sociales nos remite a una maxima que afecta a la
generalidad de los problemas del quehacer publico: las mejores
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soluciones en relacién con el funcionamiento del entramado guber-
namental no son lo mas importante, sino las mejores soluciones a
los problemas publicos mediante una correcta operacion del aparato
de gobierno. El reto es, por tanto, no olvidar que todo modelo de
coordinacién intergubernamental tan s6lo es un medio para el fin
buscado, que es la atencién a las necesidades basicas de los ciuda-
danos" (Cabrero Mendoza y Zabaleta Solis, 2009: 20).

El otro asunto critico a abordar aqui refiere a los marcados limi-
tes que tiene el Estado para afrontar de un modo sectorial (con ten-
dencia a actuar en términos de "compartimentos estancos") proble-
mas que requieren fuertes interrelaciones, enfoques e intervenciones
comunes. La intersectorialidad conlleva claramente aspectos poli-
ticos y técnicos. En un sugerente estudio sobre la tematica, Cunill
Grau (2005) da cuenta de dos premisas que encuadran desde esta
6ptica el debate sobre intersectorialidad: 1) la integracién entre
sectores posibilita la busqueda de soluciones integrales. Esta pre-
misa le asigna un fundamento expresamente politico a la intersecto-
rialidad y se traduce en la asuncién de que todas las politicas publicas
que persigan soluciones integrales, tales como la modificacién de
la calidad de vida de la poblacion, deben ser planificadas y ejecutadas
intersectorialmente; y 2) la integracién entre sectores permite que
las diferencias entre ellos puedan ser usadas productivamente para
resolver problemas sociales. Esta premisa remite a un fundamento
técnico de la intersectorialidad, consistente con la idea de que crea
mejores soluciones (que la sectorialidad) porque permite compartir
los recursos que son propios de cada sector.

Al decir de Junqueira (2004), la calidad de vida demanda una
visién integrada de los problemas sociales, y la acciéon intersectorial
surge como una nueva posibilidad para resolver esos problemas
que inciden sobre una poblacién que ocupa un determinado terri-
torio. Por su parte, Veiga y Bronzo (2005: 10) destacan tres patrones
a través de los cuales podria pensarse la intersectorialidad de la
politica social: "1) la politica es disefiada, ejecutada, acompainada y
evaluada de manera intersectorial; hay una estrecha y constante
colaboracién a lo largo de todo el ciclo de la politica; 2) la politica es
formulada intersectorialmente, pero es ejecutada de manera sec-
torial; siguiendo algun nivel de coordinacién, cada sector ejecuta
parte de la politica concebida intersectorialmente; y 3) la politica
establece objetivos y metas consistentes entre sectores. Las metas
generales son desdobladas en politicas consistentes, pero formuladas
y ejecutadas de manera sectorial y auténoma".
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Coordinacion: un medio para la integralidad

Es esencial fortalecer las capacidades institucionales para la pro-
teccién social. Esto se logra principalmente a partir de la coordi-
nacién de los diversos componentes de la proteccién social (Robles
...[et al], 2009). Coordinar implica una crucial funcién estatal y
constituye a la vez un proceso técnico y politico que requiere ser
complementada con otra funcién critica: la de gobernar campos
concretos de la gestion publica, por ejemplo la politica social (Acuna
y Repetto, 2009). Los mejores instrumentos burocratico-adminis-
trativos pocos resultados generaran si falta una direccionalidad
politica-estratégica, por ejemplo en el Aambito sectorial de lo social.
A su vez, cualquier "hoja de ruta de prioridades" que pueda esta-
blecerse desde los A&mbitos de decisién del sistema politico y la alta
direccién estatal en lo social habrd de quedarse a mitad de camino
de no contar con funcionarios bien entrenados, motivados y con re-
cursos cognitivos y tecnolédgicos suficientes como para plasmar en
la practica esos rumbos politicos fijados como parte del juego politico
democratico.

Es precisamente la dificultad de lograr esta conjuncién virtuosa
entre lo técnico y lo politico uno de los elementos que explican los
problemas de coordinacién que afectan la construccién de sistemas
integrales de proteccién social. Una clave interpretativa para en-
tender la complejidad que afecta al Estado cuando el propésito es
avanzar via la coordinacién en la construccién de sistemas integrales
de gestion publica, por ejemplo en materia social, es preguntarse:
;qué esta en juego?, o, de otro modo, /qué intereses organizacionales
eideologias individuales/grupales compiten por la fijacién de priori-
dades de la agenda gubernamental? En situaciones de restricciones
como las que permanentemente afectan el accionar estatal, la lucha
distributiva adquiere una importancia singular. A esto se suma
los propios retos que cada organizacién tiene a su interior®.

Es posible retomar aqui una definicién ya trabajada (que sin
duda deja fuera multiples aristas de la problemética) de coordinacion
pro-integralidad. Aqui se entendera por ésta el "proceso mediante
el cual se va generando sinergia entre las acciones y los recursos
de los diversos involucrados en un campo concreto de la gestion pt-
blica, al mismo tiempo que en dicho proceso se va construyendo
(...) un sistema de reglas de juego formales e informales, a través de
las cuales los actores participantes encuentran fuertes incentivos a
cooperar. El mencionado proceso generara realmente una coordinacién
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pro-integralidad cuando derive en: a) la fijacién de prioridades
compartidas; b) la asignacién acordada de responsabilidad al mo-
mento de disefiar las intervenciones; ¢) la decisién "suma-positiva"
de qué hacer y cudntos recursos movilizar; y d) una implementacién
con acciones complementarias de multiples actores, que se aproxi-
me de modo importante a aquellos objetivos planteados por los diver-
sos responsables de las politicas y programas sociales" (cfr. Repetto,
2005).

Los aspectos destacados en cursivas apuntan a resaltar el ca-
racter complejo de una coordinacién que promueva la integralidad,
en tanto son diversos los involucrados que intervienen en todo el
ciclo de politica publica. Esto significa, entonces, que la coordinacién
pro-integralidad no puede limitarse a alguna fase en particular,
toda vez que semejante reto requiere darle coherencia sistémica
tanto a la decisiéon como al disefio y la implementacién, por ejemplo
de sistemas de proteccion social (y reflejarse al momento de evaluar
las acciones emprendidas).

Indicado lo anterior en tanto perspectiva conceptual, conviene
ahora explorar por qué se requiere ese tipo de coordinacién pro-
integralidad. Entre otras razones, porque "no es de extranar que
haya incoherencia entre algunos objetivos sectoriales, que se observe
falta de comunicacién y didlogo y, por consiguiente, descoordinacién
de acciones y actividades entre las diversas autoridades y organiza-
ciones gubernamentales encargadas de la implementaciéon de las
politicas publicas correspondientes: transversalmente (entre areas
funcionales), verticalmente (entre los niveles de gobierno central,
estatal y municipal), y longitudinalmente (entre diversos horizontes
temporales)" (Lerda, Acquatella y Gémez, 2005: 67). A esto se suman
otros problemas fundamentales de la gestion publica, claramente
presentes en el ambito de lo social y cuyas manifestaciones proble-
maticas reclaman una coordinacién como la aqui sugerida: comple-
jidad de ambitos y niveles, excesiva diferenciacién estructural, secto-
rializacién inadecuada, fracturas y segmentaciones organizacio-
nales, presencia de nuevos actores, predominancia de modelos de
gestién de baja interdependencia e interaccion.

Puede afirmarse, en consecuencia, que la coordinaciéon (cuando
realmente se requiere y no en tanto "moda a seguir") se constituye
en un medio privilegiado para lograr articular y sumar esfuerzos
orientados al logro de objetivos estratégicos, tal el caso de la concre-
ci6n de verdaderos sistemas de proteccién social. Ante problemas
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publicos complejos, con multiples aristas y diversidad de aspectos
involucrados en sus origenes y su desarrollo, una intervencién coor-
dinada puede ayudar a afrontar, al mismo tiempo y con acciones
tanto especializadas como transversales, las diversas dimensiones
que requieren atencién. El logro de la coordinacién pro-integralidad
implica, en suma, una articulacién virtuosa entre integracién, co-
herencia y gestion (Lerda, Acquatella y Gémez, 2005: 69).

Una breve mirada a la experiencia latinoamericana
comparada

En un trabajo reciente (Repetto, 2010) se abordd una visién de con-
junto sobre las diversas experiencias de intentos de coordinacién
pro-integralidad de la politica social en paises latinoamericanos.
Ubicando a la proteccién social (més alla del enfoque que caracterice
la misma) como un estadio intermedio entre un programa social
particular y el conjunto de la politica social, la mirada comparada
puso de manifiesto que resulta mas factible y sostenible coordinar
un programa social en particular (aun cuando el mismo sea de
muy alta cobertura e importante complejidad de gestion inter-
sectorial e intergubernamental como son los casos del Bolsa Familia
y el Oportunidades) que coordinar un conjunto de intervenciones
maés amplias, sean éstas las que conforman un enfoque de proteccién
social o, més dificil aun, las que expresan al conjunto de las politicas
sociales de un pais y que suelen intentarse coordinar desde es-
tructuras institucionales como los Gabinetes Sociales.

La razones por las cuales se registran mayores éxitos a nivel de
un programa particular son al menos tres: la primera, es que se
trata de intervenciones con alta valoracién politica por parte de la
Presidencia y de los ministerios de Economia, Hacienda o Finanzas,
lo que suele generar incentivos claros a los ministros y otros niveles
de gobierno para apoyar con acciones concretas los esfuerzos coordi-
nadores; la segunda, implica un tipo de intervenciones que, si bien
importantes en visibilidad y cobertura, no implican al conjunto de
acciones (politicas, programas y proyectos) que llevan adelante los
actores estatales involucrados; y tercera, los propios programas
suelen contar con recursos (en general presupuestarios, pero tam-
bién asociados a reglas de operacion claras y precisas) para fomentar
la colaboracion de las otras instancias que deben coordinar sus
acciones con el organismo responsable de dichas intervenciones.

Poniendo en tela de juicio la posibilidad de una coordinacién del
conjunto de la politica social a través de los Gabinetes Sociales o
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figuras equivalentes, la atencion se centra ahora en qué nos dice la
experiencia en términos de intentos de coordinar un conjunto de
intervenciones (servicios, politicas y programas) nucleadas en tér-
minos de sistema de proteccién social. La regién no parece en condi-
ciones de demostrar éxitos rotundos en este sentido, mas alla de
que experiencias como las del Sistema de Proteccién Social de Chile
Solidario conlleve un germen de buena practica, no necesariamente
replicable a otros contextos nacionales.

Lo que queda claro observando la regién, es que avances hacia
sistemas integrales de proteccién social (aun cuando los mismos
estén limitados a algunos aspectos del enfoque de Manejo Social de
Riesgos) no suelen ser sostenibles en el tiempo, y mas complejo
aun, suelen ser experiencias que quedan acotadas sélo a la etapa
de disenio del sistema, sus Ambitos de coordinacion y la lista de in-
tervenciones "deseables". Esto acontece porque los conflictos de inte-
reses entre los involucrados son maés fuertes y notorios, asi como
mayores las complejidades técnicas para armonizar y darle cohe-
rencia a intervenciones que provienen desde ministerios y niveles
de gobierno con distintas culturas organizacionales y diferentes es-
tilos de gestion. El asunto es bien simple: cuanto mas esta en juego,
més dificil la coordinacién pro-integralidad. Para avanzar en este
tipo de escenarios, por ende, se requiere una fuerte inversién en
mejorar la institucionalidad publica en general y la social en parti-
cular, de modo tal que éstas constituyan una plataforma fértil para
los momentos donde, ante cambios coyunturales o estructurales
en la correlacién de fuerzas, se abra "una ventana de oportunidad"
para sistemas méas amplios e integrales de politica social.

Entre el conjunto de lecciones aprendidas generadas en la regién
respecto a la dificil concrecion de coordinaciones pro-integralidad
en politicas destinadas a afrontar problemas sociales, destacan las
siguientes:

- En primer lugar, resulta clave dotar a los mecanismos y 4mbitos
de coordinacién de una apropiada confluencia de autoridad politica
y solidez técnica, en tanto una sin la otra quedan limitadas a simples
"condiciones necesarias" mas no "condiciones suficientes".

- En segundo término, sobresale la importancia de contar con
objetivos politicos claros y precisos que le den un sentido concreto a
los esfuerzos de coordinacién, en tanto aquellos ordenan las priori-
dades, establecen con claridad quién hace qué y permiten avizorar
resultados concretos en un tiempo mas o menos cercano.
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- Tercero, resulta fundamental que cada pais se plantee una
coordinacién cuyos alcances sean consistentes con las condiciones
(y restricciones) fiscales, organizacionales, politico-institucionales
e incluso ideolégicas, propias de esa realidad nacional en un tiempo
dado.

- Como cuarto aspecto a resaltar, destaca la importancia de avan-
zar hacia ambitos de coordinacion cuya tarea fundamental sea preci-
samente coordinar, evitando caer en la tentacién de combinar en
un mismo organismo funciones de coordinacién amplia de la politica
social, con implementacién de programas concretos y acotados, por
lo general vinculados a la lucha frente a la pobreza.

- Un quinto aspecto se relaciona con la necesidad de contar con
normas formales, precisas y de efectivo cumplimiento, que aseguren
la coordinacion no solamente entre organismos de un mismo nivel
de gobierno, sino entre niveles jurisdiccionales diferentes, dada la
importancia que tiene el territorio para facilitar (u obstaculizar)
coordinaciones pro-integralidad.

- En sexto y ultimo lugar, sobresale la importancia para la coor-
dinacién de contar con el respaldo de la autoridad econémica, en
tanto su responsabilidad en la asignacién presupuestaria constituye
un elemento de singular relevancia para promover una accién
colectiva entre organismos con intereses en conflicto.

4. Dos caminos para avanzar (al mismo tiempo) hacia
sistemas de protecciéon social integrales

Es pertinente cerrar este trabajo en "clave propositiva". Es por ello
que, ante la complejidad que conlleva avanzar mas alla de las pala-
bras en las articulaciones y sinergias que vayan conformando no
sélo sistemas de proteccién social, sino sistemas integrales, se con-
cluye sugiriendo dos rutas criticas para avanzar, en sus interrelacio-
nes, en esa dificil pero necesaria tarea que las sociedades latinoame-
ricanas reclaman.

La trayectoria de los cuatro pasos secuenciales

Un modo de encaminarse hacia sistemas de proteccién social que
sean mucho mas que la desarticulada suma de acciones dispersas,
consiste en llevar a la practica una estrategia fuertemente politica
(con claros componentes técnicos), que implica procesar los conflictos
de intereses y de cosmovisiones de modo tal que se logre lo siguiente:
1) definicién de un enfoque estratégico que guie las decisiones en
materia de protecciéon social; i1) disefio y/o reformulacion de la insti-
tucionalidad social y la distribucién del gasto social, acorde a los
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requerimientos de dicho enfoque; 111) priorizacién de una determi-
nada oferta programatica que dé sustento al enfoque priorizado; y
iv) seleccién de los instrumentos de gestion operativa adecuados.

Sabido es que la politica no es sélo tarea de los politicos profesio-
nales, ni mucho menos de los gobernantes de turno. Es también
tarea, aunque obviamente con niveles diferentes de responsabilidad,
de partidos politicos, organizaciones empresarias y sindicales, orga-
nizaciones y movimientos sociales, iglesias, medios de comunicacion,
por citar s6lo los actores méas notorios al interior de un sistema po-
litico nacional. Por ende, mejorar las condiciones politicas para
avanzar en una mejor proteccién social requiere, como condiciéon
minima, de consensos basicos sobre el rumbo estratégico que una
sociedad decida darse para responder a los niicleos duros de la "cues-
tién social", es decir, cudles son las problematicas sociales que se
priorizara atender, y con qué inversién de capital politico y simbo-
lico, desde un sistema de proteccién social. Es en ese plano de la
disputa politica y cultural donde se juega el contenido real (y no
meramente discursivo) de una integralidad que busque atender la
multidimensionalidad de los problemas sociales.

La clave esta en que la politica latinoamericana (no de un modo
abstracto, sino a través de sus actores fundamentales y con sus
reglas democraticas) sea capaz de definir, con una perspectiva de
largo plazo y acorde por supuesto a los cambios en las mayorias
electorales y las correlaciones de fuerza, silo que se quiere afrontar
de raiz es, por ejemplo, la pobreza o la desigualdad, las carencias
de ingreso o las necesidades que van maés alla (aunque lo incluyen)
del ingreso. Es recién cuando una sociedad procesa politicamente
este tipo de dilemas (y sus matices) que adquiere sentido centrar la
atencién en los disefios institucionales que permitiran viabilizar
aquellas decisiones, sustantivas y de largo plazo. Esto, en tanto las
normas legales que se creen, los arreglos organizacionales y las re-
glas de operacién que se plasmen, la decisién de qué centralizar y
qué descentralizar o cudl sera el papel que jugaran las organizaciones
no gubernamentales, por citar algunos aspectos, constituye un me-
dio para el logro de una mejor proteccién social y no un fin en si
mismo. Otro tanto acontece con las posibles redefiniciones del gasto
social que una decision de este tipo conllevaria, lo cual por supuesto
no se limita a ejercicios de técnicas presupuestarias sino a cambios
importantes en la economia politica del gasto social y sus modos de
financiamiento.
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(,Qué seguiria después? La secuencia que aqui se propone tiene
un tercer paso critico en la conformacién de una oferta programaética
diversa, masiva y coherente con el rumbo que se defina como estra-
tégico a seguir. Esto resulta clave, en tanto es precisamente por
aqui por donde suele empezar el debate (y la accién) de politica so-
cial en la regién. Los éxitos concretos de los programas de trans-
ferencias condicionadas ante ciertos aspectos criticos de la problem4-
tica social, sumados a una importante comunicacién sobre sus po-
tenciales bondades, ha derivado en que casi toda América Latina
haya adoptado este tipo de intervenciones. El argumento que aqui
se plantea es que éstos u otros programas no deberian constituir el
centro de la discusién y la accién, sino que debiesen abordarselos
como lo que efectivamente son: instrumentos para intervenir en
una cierta direccién ante problemas propios de la cuestion social de
cada pais, incluyendo sus fragmentaciones y heterogeneidades in-
ternas.

Por ultimo, en esta secuencia que busca ser sistémica, y una
vez que cada pais defina su rumbo para el mediano/largo plazo en
materia de proteccion social y avance en los redisefios de sus ins-
tituciones y mecanismos de financiamiento/gasto, recién ahi tiene
sentido discutir cuales habran de ser las herramientas de gestion
maés pertinentes para gestionar un conjunto de intervenciones que
tendran diferentes exigencias en términos de su gestion técnico-
operativa. Es recién entonces que instrumentos como los registros
de beneficiarios, las tarjetas magnéticas o los protocolos de inter-
vencion tienen verdadera razon de ser.

En sintesis, avanzar a pasos firmes hacia sistemas de proteccién
social integrales (mds aun cuando su alcance conlleva un enfoque
de derechos) requiere por parte de la dirigencia y el alto funcion-
ariado social "no enamorarse de los programas y las técnicas de
operaciéon". Implicara, por ende, un denodado esfuerzo por evitar
quedar atrapados muchas veces en modas de gestiéon que quizas
hayan funcionado en otros contextos o, peor aun, sélo hayan sido
bien promocionadas en el mercado de las ideas de la gestion social.

La trayectoria de los multiples escenarios
interrelacionados!’

La institucionalidad social que enmarca la proteccién social esta
fuertemente condicionada por lo que sucede en el plano mas general
de la institucionalidad politica (constrenida ésta, a su vez, por la
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dindmica maéas global de las relaciones econémicas domésticas e
internacionales). Estas relaciones (que no son sélo en el plano de
las reglas de juego sino de los actores concretos) dan lugar a un
conjunto variado de escenarios en los cuales se pone en juego la
tension politica-ideolégica (con expresiones técnicas que la acompa-
flan) en términos de qué necesidades/carencias sociales son definidas
como problemas publicos, cuanto de la atencién a dichos problemas
tiene estatus de derecho, qué tipo de respuestas publicas se activan
para enfrentar esas problematicas. Implica, en sintesis, volver la
atencién a las variaciones que existen entre los posibles enfoques
de proteccién social. Para ello, aqui se concentrard brevemente la
atencién en un conjunto de esos escenarios en que se disputa el
contenido y la direccién de la proteccién social.

i) El escenario propio e interior de cada organizacion estatal con
responsabilidad en la proteccion social. Un aspecto muy relevante a
considerar es el modo en que se procesan los conflictos politicos al
interior de las organizaciones con mandato de actuar en alguna
parte o esfera del sistema de protecciéon social. Suelen registrarse
dos mitos cuya creencia afecta una real comprensién de la dimensién
politica: por un lado, se cree muchas veces que dichas organizaciones
son homogéneas en cuanto a criterios, mandatos y valores que po-
seen las diversas gerencias, departamentos, divisiones y unidades;
por el otro, se confia en exceso que el ejercicio de la autoridad formal
(la llegada de un nuevo ministro o responsable de programa, por
ejemplo) es condicién suficiente como para que esa organizacién y
esos programas direccionen su accionar en linea con las nuevas
prioridades fijadas por el lider politico que la encabeza coyuntu-
ralmente. Desmontar estos mitos, entender la estructura de poder
real (mas alla del formal), conocer la cultura organizacional, detectar
e interpretar los incentivos de las coaliciones internas, reconocer
equipos de apoyo, debilitar actores de veto, son tareas minimas e
indispensables a llevar adelante silo que se quiere es que la organi-
zacion responda al movimiento del timén politico alineado con el
enfoque de proteccion social que se propone llevar adelante. Si se
quieren interpelar las reales posibilidades que puede tener una
organizacién para lograr que su posicién tenga ascendencia al mo-
mento de agendar tematicas y/o aspectos especificos de las mismas,
se requiere prestar atencidén a cuestiones tales como las siguientes:
a) tasa de rotacién de sus méas importantes funcionarios; b) grado
de fortaleza técnico-burocratica; c) nivel de legitimidad publica;
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d) modalidades de vinculacién con la ciudadania en general y con
actores del entorno en particular.

1) El escenario asociado al ambito de los gabinetes de ministros
en general y el de los sectores sociales en particular. Hay pocas cosas
tan (potencialmente) heterogéneas como los equipos de gobierno,
sean éstos del nivel central, subnacional o local. Aun cuando habra
variaciones significativas si quien encabeza el gobierno tiene o no
un fuerte liderazgo, o si se trata de equipos de un mismo partido o
de una coalicién gubernamental interpartidaria, lo cierto es que
hay diversos aspectos politicos relativamente comunes a este escena-
rio que deben ser atendidos con cuidado, todos igualmente impor-
tantes si se quieren sumar esfuerzos para una coordinacién pro-
integralidad. En primer lugar, deben reconocerse como un dato los
intereses particulares, de fraccién o de partido que suele tener cada
integrante del equipo gubernamental. En segundo término, es im-
portante atender las diversas concepciones ideolégicas que tienen
esas personas y sus equipos, lo cual los llevara no sélo a problema-
tizar los temas sociales de modos diferentes, sino también a proponer
cursos de accién no siempre concurrentes. Como tercer aspecto,
deben tenerse en cuenta los efectos politicos de simpatias o antipatias
personales, en tanto factor clave para fomentar confianza o generar
"compartimentos estancos". En cuarto término, es fundamental
entender las asimetrias de poder al interior de esos equipos guberna-
mentales, aun bajo la apariencia de igual responsabilidad por ocupar
los mismos cargos, venga ese mayor poder de la confianza particular
que tributa a algunos el lider de gobierno, del manejo de més pre-
supuesto (y/o de la posibilidad de asignarlo) o del respaldo de grupos
de interés con poder de veto. En quinto lugar, es importante atender
al tiempo de permanencia en el cargo de cada miembro del gabinete,
bajo el supuesto de que un tiempo mas prolongado en las funciones
le permitira al individuo en cuestién "amortizar" los costos de apren-
dizaje de sus funciones, al mismo tiempo que generar relaciones de
confianza con actores diversos relacionados con la tematica bajo su
responsabilidad (funcionarios técnicos, equipos burocraticos, sindi-
catos, clientes, actores internacionales, etc.). Finalmente, en sexto
lugar, resultara sumamente importante entender la dinamica politi-
ca y las capacidades técnicas de aquellas instancias (en caso que
existiesen) destinadas a promover coordinacién horizontal, sean
estos Gabinetes Sociales, Consejos Coordinadores o figuras equi-
valentes.
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i11) El escenario de interaccion entre las autoridades de las dreas
sociales nacionales y subnacionales y/o locales. ;(Quién hace qué y
por qué razén?, es un aspecto central para interpretar lo que sucede
con la proteccién social de un pais determinado. Obviamente, la
complejidad que genera la organizacién politico-administrativa y
territorial en esta materia habra de variar se trate de paises fede-
rales o paises unitarios, asi como de los matices que pudiese haber
entre ambas opciones. Las funciones sociales asignadas por los textos
constitucionales y el orden juridico establecido son sin duda aspectos
importantes, como también lo son los acuerdos o desacuerdos infor-
males entre las elites locales y las elites nacionales, incluyendo su
expresion en términos de la conformacién de la estructura de repre-
sentacién politica-partidaria. En este escenario, un tema politico
crucial se relaciona con el modo en que se recaudan y se distribuyen
recursos fiscales entre las diferentes jurisdicciones de gobierno. A
estos elementos de caracter mas o menos general se le ha sumado
en las ultimas décadas el proceso de descentralizacién de servicios,
politicas y programas sociales, lo cual ha dado lugar a una redefi-
nicién de las relaciones intergubernamentales: entender cudles son
las ventajas/capacidades comparativas de cada nivel de gobierno
se constituyen en factores politicos de primer orden para disefiar y
gestionar la proteccién social. Por otro lado, dadas las complejidades
propias de las relaciones intergubernamentales en este campo de
la gestién publica, debe prestarse particular atencién a qué sucede
cuando existen ambitos destinados a promover coordinacién secto-
rial entre niveles de gobierno o, en caso de no existir, entender por
qué no se han podido crear y/o consolidar.

iv) Los multiples escenarios propios de la interaccion entre los
poderes ejecutivo, legislativo y judicial en materia social. La dinamica
de gobierno moderna, sobre todo en el marco de sistemas democra-
ticos, requiere la conformacién de apropiados sistemas de pesos y
contrapesos. Y si bien éstos pueden venir de la propia ciudadania y
de la sociedad en su conjunto, es menester prestar atencién a la ca-
lidad y consistencia del control entre los mismos poderes del Estado
(la reconocida como accountability horizontal). Estas cuestiones no
sélo tienen importancia para el funcionamiento global de la gestién
publica, sino también en lo especifico para entender las posibilidades
y limites en el campo de la proteccion social. Un sistema apropiado
de controles republicanos generara mejores condiciones (s6lo eso) para
el logro de politicas publicas mas democraticas en su formulacién,
por lo que fallas en ese delicado equilibrio, por ejemplo por tendencias
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hegemoénicas del poder ejecutivo, debilidad del poder legislativo o
cooptacién del poder judicial, pueden afectar seriamente el proceso
mismo de formulacién de las politicas. Revisar estos aspectos desde
el prisma de la politica de las politicas de proteccién social implica,
por supuesto, ir mas alla del disefo institucional formal, siendo in-
dispensable analizar el grado de compromiso real de los legisladores
con los temas sociales, o el modo que tienen los jueces de "traducir",
a través de sus fallos, la legislacion social.

v) Los diversos escenarios relacionados con las interacciones entre
actores estatales y de la sociedad civil y el mercado. Las transforma-
ciones operadas en las dos ultimas décadas en las intervenciones
que componen la proteccion social ha promovido la emergencia de
nuevos actores, a la par que ha derivado en el debilitamiento y/o
desaparicién de otros. Por ende, reconocer las transformaciones en
la correlacién de fuerzas de aquellos directa o indirectamente aso-
ciados a las politicas de proteccion social constituye una necesidad
tanto analitica como préactica. En ese sentido, comprender estas
mutaciones resulta esencial para ponderar la posibilidad de confor-
mar coaliciones politicas viables y que orienten la proteccién social
hacia enfoques no sélo integrales, sino también en un sentido de
fortalecimiento ciudadano. Deben interpretarse, entonces, los im-
pactos politicos derivados del transito hacia la privatizacién y/o
terciarizacién de ciertos servicios sociales, atendiendo tanto a los
intereses de los nuevos actores econémicos y sociales como a los
retos que se le presentan al Estado en materia de regulacién. Esto
adltimo implica, entre otros aspectos, normativizar la accién de las
ONG prestadoras y de las empresas privadas, creando sistemas de
informacién y mecanismos de monitoreo y evaluaciéon accesibles
tanto para los actores del sector publico como para los ciudadanos
a quienes se debe rendir cuentas, promoviendo en este caso una
mejor contraloria social. Este tipo de escenarios implica, a su vez,
darle particular atencion a la calidad de las prestaciones, en tanto
poderoso incentivo para aglutinar (reforzar y mantener) coaliciones
politicas que promuevan una amplia proteccién estatal ante los
riesgos sociales. En sintesis, es pertinente explorar en cada caso
nacional el siguiente interrogante: ;jen qué medida el poder relativo
de los actores que participan de los temas publicos se expresa en
prioridades y contenidos de proteccién social?

vi) El escenario que se conforma en la relacion entre actores esta-
tales y actores del sistema internacional. Cada vez mas, en escenarios
politicos, econémicos y culturales globalizados, se abren las fronteras
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de los paises a la influencia de tendencias e intereses del ambito in-
ternacional. En el campo de la proteccién social en América Latina,
esto tiene multiples manifestaciones y aspectos a atender. En primer
lugar, es importante interpretar cémo el transito de mercancias y
personas, a la vez que de informacién y expectativas, genera impac-
tos internos en relacién con la agenda social. En segundo término,
debe prestarse atencién al impacto que genera, en términos de dosis
variables de dependencia y condicionalidad, el apoyo externo (nacio-
nal, multilateral o de ONG) que suelen recibir los paises de la re-
gién en el campo social. Tercero, se requiere entender el impacto
politico que genera "el factor imitacién" en materia tanto de reformas
de las politicas sociales como del tipo de oferta programatica disefa-
da e implementada, aspectos que suelen manifestarse (o asi ha
sido durante muchos afios) bajo el formato de "recetas homogéneas
para realidades muy heterogéneas", lo cual remite a los desafios de
construccién de capacidades politicas y administrativas propias y
acordes a cada realidad nacional y/o local.

vil) El escenario que enmarca el vinculo entre expertos, académi-
cos, consultores y equipos politico-técnicos del Estado. La definicién
de lo que es una buena proteccién social en un determinado momento
histérico depende de elementos técnicos pero, en lo fundamental,
también depende de que ciertas ideas sean aceptadas en forma més
o menos consensual por la ciudadania y los grupos de interés. Esta
"construccién analitica" es igualmente, por supuesto, una construc-
cién politica que debe ser atendida con cuidado, dados sus efectos
en los imaginarios colectivos y en la conformacién de horizontes de
viabilidad en el plano del "sentido comtn". Si la definicién normativa-
conceptual del rumbo estratégico de qué hacer en materia social
adquiere entonces importancia estratégica, es menester entender
cémo se produce, circula y se recepciona el saber técnico-propositivo
de la proteccién social. Esto implica observar el rol de las universi-
dades, los centros de estudios, los expertos/consultores indepen-
dientes, asi como sus fuentes de apoyo econémico y comunicacional.
Implica, a su vez, preguntarse por el modo en que los partidos pre-
paran sus plataformas electorales y planes de gobierno. Este tipo
de escenarios tiene grandes implicancias politico-institucionales no
sélo en el plano mas general de las ideas centrales de reformas, si-
no también con relacién a como conceptos y herramientas de gestién
"permean" a las organizaciones responsables de intervenir sobre los
problemas sociales. De qué se construyen ciertos argumentos, cuales
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son las modalidades de validacion de algunos datos, por qué prima
cierta tecnologia gerencial y no otra, son también aspectos que no
deben descuidarse desde una éptica politica.

En esta trayectoria de los multiples escenarios, el argumento
conclusivo resulta simple: si lo que se quiere es comprender (e inter-
venir) respecto a qué lugar ocupa la proteccién social en las agendas
publica y gubernamental de los paises latinoamericanos, asi como
entender (e incidir en) cémo y por qué se priorizan ciertos enfoques
y se deciden e implementan ciertos cursos de accién y no otros, no
debiesen dejar de atenderse (y actuar sobre ellos en caso de que sea
posible) los escenarios politico-institucionales recién explorados. Asi
presentados, resultan en una lista de aspectos inconexos y sin sen-
tidos explicativos especificos, lo cual conduce a reconocer, una vez
maés, la necesidad de producir "lecturas a medida" del modo en que
la compleja confluencia de politica, economia, administracién e
ideologia impactan en cada caso nacional, en cada momento y lugar
donde deben definirse los rumbos de la proteccién social.

Notas

(1) Esta atencion centrada en los actores estatales no implica desconocer
la creciente importancia que tienen actores ptblico no estatales y privados (y
del sistema internacional) en materia de acciones destinadas a atender
problemaAticas sociales muy diversas. Pero en tanto el concepto de politica
social en el cual se inscribe aqui la proteccién social requiere del ejercicio de la
autoridad formal del Estado, no habremos de explorar en este trabajo el papel
de ONG, sindicatos, empresas, fundaciones de Responsabilidad Social
Empresaria, iglesias, por citar sélo algunos ejemplos.

(2) La CEPAL mide la tasa de informalidad como el porcentaje de ocupados
en sectores de baja productividad.

(3) La proporcién de ocupados afiliados a la seguridad social era de 43,9%
en el Ambito urbano frente al 23,9% en el Ambito rural; 68,4% en el sector
urbano formal frente al 19,6% en el sector urbano informal; 51,3% en el quin-
til més rico frente al 16,3% en el quintil mas pobre (CEPAL, 2008).

(4) Segun las mediciones del Programa Internacional de Evaluacién de
Estudiantes (PISA), aplicada por la OCDE en 43 paises. En la region, los
paises evaluados han sido Argentina, Brasil, México, Chile y Pert.

(5) No obstante, en esta tensién conviene prestar mucha atencién a la
advertencia de Sojo (2008: 77), quien afirma: "Pocos aceptan hoy que lo selectivo
o focalizado puede ser un substituto eficiente de lo universal para satisfacer
aspiraciones de bienestar, pero muchos todavia trabajan dentro de esquemas

institucionales que mantienen viva esta separacion".
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(6) Estos autores también sefialan que se requiere disponer de mecanismos
de elegibilidad de los beneficiarios, a la vez que tener disponible una cartera
de proyectos.

(7) Desde el punto de vista de la relacién entre ciudadania, politica social y
rol del Estado, y de manera complementaria a lo recién planteado, por
"universalismo" puede entenderse un horizonte estratégico que le da sentido
a las intervenciones de politica social. Este horizonte estratégico no constituye
en si mismo un programa de reformas (o de contrarreformas) especificas,
sino un objetivo macro debajo del cual las intervenciones deben ser disennadas
y/o revisadas en funcién de como contribuyen al logro del objetivo (Andrenacci
vy Repetto, 2006).

(8) Entre las principales tensiones relacionadas con la integracién de la
proteccién social, Acosta y Ramirez (2004: 55) destacan: "La primera, se
presenta entre los objetivos de corto y de largo plazo para la reduccién de la
pobreza; la segunda, entre los programas tradicionales y la flexibilidad que
requieren los programas orientados a enfrentar las coyunturas del ciclo econé-
mico, y entre la red de seguridad social para el sector formal y su extensién a
los trabajadores informales". A esto debe sumarse la tensién en el vinculo
entre los programas focalizados y los servicios sociales en los que se propone
universalizar prestaciones.

(9) Es evidente que cada actor por si mismo, en su dimensién organizacional,
tiene problemas internos de coordinacién. Sea entre direcciones de un minis-
terio, departamentos de una empresa o areas de trabajo en una organizaciéon
de la sociedad civil, el logro de acciones colectivas suele ser dificil de cumplir.
En esos casos de btusqueda de coordinacién dentro de una organizaciéon
especifica, la forma més usual de resolver los problemas de coordinacién (o al
menos intentar resolverlos) suele ser el uso de la jerarquia (Martinez Nogueira,
2005).

(10) El desarrollo inicial de estos escenarios se llevd adelante en Repetto,
Filgueira y Papadépulos (2006). Un enfoque complementario, centrado en la
lucha frente a la pobreza, se desarroll6 en Acuiia y Repetto (2009). La utiliza-
ci6n de los mismos en esta ocasién es exclusiva responsabilidad del autor del
presente trabajo.
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