PROTECCION SOCIAL: Resumen: Descifrar las diferencias conceptuales entre
¢ . prevision, seguridad y proteccién social no es tarea
¢CONCEPTO DINAMICO?

facil y mucho menos en los tiempos actuales con
cambios tan frecuentes en la situacion laboral de las
personas y los nuevos modelos de organizacién del
) trabajo. La literatura en la materia no ayuda mucho,
MORALES RAMIREZ* porque una gran parte de ella emplea indistintamen-
te los conceptos de seguridad y protecciéon social.
Sin embargo, la significacion, los enfoques y estrate-
glas que durante la dltima década se han utilizado
para hacer frente a los desafios de una economia
globalizada han elevado a la escena internacional el
concepto de “proteccién social”. Los alcances atri-
buidos a este concepto varfan de acuerdo con los
enfoques; por un lado, se presenta como un conjun-
to de medidas para proteger a los pobres o vulnera-
bles y, por otro, como un concepto integrador que
involucra y articula diversos objetivos, valores y po-
liticas, cuyo contenido ha evolucionado con el pro-
greso social y econémico por constituir un derecho
fundamental.

Maria Ascension

1. INTRODUCCION

Las personas y las sociedades siempre se han preocupado por los desas-
tres naturales y los problemas relacionados con el ingreso y la salud. Los
riesgos asociados a estas fuentes dieron origen a estrategias de precaucion in-
dividual y mecanismos formales para compartir los riesgos; empero, con el
proceso de desarrollo han surgido otras fuentes de riesgo a partir de las politi-
cas economicas y sus perturbaciones macroeconémicas recurrentes que in-
fluyen en el bienestar de las personas, los hogares y las comunidades.! Adicio-

* Profesora de derecho del trabajo y de la seguridad social en la Facultad de Derecho de

la UNAM.

I Los riesgos que surgen a partir de las politicas econdmicas y el proceso de desarrollo in-
cluyen la inflacién y la devaluacion inducidas por politicas, cambios en los precios relativos ge-
nerados por tecnologfas o el comercio, incumplimiento de programas sociales y cambios en la
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nalmente, el aumento de la flexibilidad en el empleo se ha traducido en una
proliferacién de formas de trabajo atfpicas y ha introducido una diversidad
mucho mayor de situaciones individuales y pautas de vida laboral. Hoy, un
nimero cada vez mayor de empleos estan surgiendo en el trabajo no asalaria-
do y el cambio en la situacién laboral de las personas es mucho mas frecuen-
te, asf como sus necesidades de entrar y salir de la fuerza de trabajo en diver-
sas ocasiones. Ante estas nuevas condiciones, los supuestos y la cobertura de
los regimenes sociales estan dejando de apegarse cada vez mas a la nueva rea-
lidad del riesgo social y econémico.

Bajo este contexto, en la actualidad las expresiones de “prevision social”,
“seguridad social” y “proteccion social” resultan a veces intercambiables
cuando se habla de ellas como funcién u objetivo. En efecto, al revisar la lite-
ratura en la materia pueden observarse algunos casos en donde tales expre-
siones se emplean como sindénimos, atribuyéndoles la misma vision, objeti-
vos y valores, y en otros casos se utilizan como categorias, en donde el género
es la proteccion social.

Estudiar la significacién y alcance que pueda aportar la adopcién del con-
cepto de “proteccién social”, contribuir a determinat su ambito y alternativas
para hacer frente a nuevos e histéricos desafios en el mundo contemporaneo,
constituye el llamativo mensaje central de este trabajo.

II. NATURALEZA DE LA PROTECCION SOCIAL

La literatura, al emplear las expresiones de prevision, seguridad y protec-
cion social como sindénimos, las considera como un “sistema de administra-
cion”, entendiendo por tal el conjunto integrado de medidas, generalmente
de caracter estatal, ordenado para afrontar diferentes contingencias que pue-
den afectar la vida de sus comunidades e individuos de manera eventual o
permanente.? Debido a limitaciones de interpretacién, la prevision, seguridad
y proteccion social han quedado circunscritas, en mayor o menor medida, a
sistemas, como planes de seguros financiados con fondos publicos o priva-

tributacion. Igualmente, el propio proceso de desarrollo que puede incluir reasentamiento y
degradacion ambiental, puede aumentar los riesgos sociales.

2 Seco Martin-Romo, Matino, La organizacion de la seguridad social, Buenos Aires, Funda-
cién Interamericana para el Desarrollo y Formaciéon de Fondos de Pensiones Laborales, 2005,

p- 1.



PROTECCION SOCIAL: :CONCEPTO DINAMICO? 203

dos, vinculados al trabajo, y por ende les aplican el contenido que correspon-
de a los sistemas de seguros sociales (pensiones, atenciéon médica hospitalaria
por riesgo profesional, maternidad, enfermedades), asignaciones familiares,
asistencia social y sistemas nacionales de salud o programas publicos.?

En el segundo supuesto, cuando se asumen las expresiones como catego-
rias, suele sefalarse que la protecciéon social es mas global y amplia; por tanto,
comprende dos subcategorias o edades: la prevision y la seguridad social.* Al
considerar a la “proteccién social” como género, suele atribuirsele el caracter
y los principios universales recogidos en las declaraciones sobre los derechos
humanos:

— Articulo 25 de la Declaracion Universal de los Derechos del Hombre:
“Toda persona tiene derecho a un nivel de vida suficiente que asegure
su salud, su bienestar y el de su familia, especialmente para la alimenta-
cion, el vestido, el alojamiento, los servicios médicos y para los servicios
sociales necesarios; tiene derecho a la seguridad en caso de desempleo,
de enfermedad, de invalidez, de viudez, de vejez o, en otros casos, de
pérdida de sus medios de subsistencia como consecuencia de circuns-
tancias independientes de su voluntad”.’

— Articulo 22 de la Declaraciéon Universal de Derechos Humanos: “toda
persona, como miembro de la sociedad, tiene derecho ala seguridad so-
cial...”.

— Articulo 90. del Pacto Internacional de Derechos Econémicos, Socia-
les y Culturales: “Derecho de toda persona a la seguridad social, incluso
al seguro social”.

Asimismo, se considera que la OIT ha contribuido significativamente a la
divulgacién universal de la “proteccion social” y de los valores sobre los cua-
les esta fundada (solidaridad, dignidad humana y justicia social). En resumen,

3 OIT, Extensién de la proteccion social en salud a los grupos excluidos de América Latina y el Caribe,
México, OIT/OPS, 1999, p. 4.

4 Gonzalo Gonzalez, Bernardo, “La proteccion social: perspectiva histérico-critica”, Fo-
ro de Seguridad Social, Madrid, Asociacién Profesional del Cuerpo Superior de Técnicos de la
Administracion de la Seguridad Social, 2001, p. 4; Euzeby, Alain, “Proteccién social: valores
que hay que defender”, Revista Internacional de Seguridad Social, Ginebra, nam. 57, 2004.

5 Diccionario Juridico sobre la Seguridad Social, México, UNAM-Instituto de Seguridad y Set-
vicios Sociales de los Trabajadores del Estado-Instituto Mexicano del Seguro Social, 1994,
p. 345.
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se concibe como un derecho fundamental para cubrir los riesgos de la vida en
sociedad con independencia de la calidad de asalariado de la persona.®

Se aduce que las etapas de la proteccién social corresponden al proceso de
maduracion historica de los sistemas de la administracién publica destinados a
la proteccion de los grupos sociales a través de numerosos servicios y presta-
ciones establecidos en una legislacion especializada, las cuales se diferencian a
primera vista por la distinta extensiéon del ambito de las personas protegidas,
la intervencién de tales grupos y del propio Estado para la organizacion de
los servicios respectivos.

Esta evolucion ha sido un complemento importante de la relacién laboral
moderna, y por ello en la dltima década ha tomado mayor importancia la ex-
presion de “proteccion social”, debido a la mayor flexibilidad de los merca-
dos de trabajo y en respuesta a los retos que caracterizan a la actual globaliza-
cién de la economia. En este orden, puede presentarse como un concepto
integrador que involucra y articula diversos objetivos, valores y politicas, o
bien como un concepto dinamico cuyo contenido evoluciona con el progre-
so social y econémico, concepto al cual dedicaremos la atencion en el presen-
te trabajo.

Partiendo de este enfoque evolutivo o dinamico, algunos autores han pro-
puesto definiciones funcionales de esas expresiones o subcategorias.

1. Prevision social

La industrializacién y la urbanizacién trajeron consigo dos cambios im-
portantes: un debilitamiento de los mecanismos tradicionales e informales
para compartir los riesgos y la introduccién de nuevos riesgos, principalmen-
te los relacionados con el trabajo y el desempleo. Este problema, en la segun-
da mitad del siglo XIX, dio origen a la “prevision social”, en torno a la nocién
de los riesgos sociales, emanada de la metamorfosis que suftieron las técnicas
juridico-privadas del seguro y la mutualidad, al ser acogidas sus ventajas co-
mo mecanismos protectores de necesidades sociales y de ser corregidas, al

6 Enla Cumbre Mundial de Desarrollo Social, celebrada en Copenhague en 1995, se hizo
hincapié en la necesidad de adoptar criterios mas amplios de proteccion social y se establecio
el compromiso de aplicar una politica para asegurar que todos dispongan de proteccién eco-
némica y social adecuada durante el desempleo, las enfermedades, la maternidad, la crianza de
los hijos, la viudez, la discapacidad y la vejez.
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tiempo, sus deficiencias en virtud de los principios solidaristas del nuevo Es-
tado social.”

La prevision social es considerada como el apoyo econémico otorgado a
los trabajadores asi como a sus familias en caso de sobrevenir la falta de me-
dios para subsistir por motivos naturales o involuntarios derivados de acci-
dentes, enfermedades, patos forzosos, invalidez, ancianidad o fallecimiento.
Comprende de manera general los beneficios de caracter social que corres-
ponden al seguro social propiamente dicho (cobertura de los riesgos en caso
de desempleo por motivo de invalidez o muerte) en cuanto a los beneficios
del trabajador, y por lo que se refiere a la asistencia social, comprende la asis-
tencia médica social, la asistencia alimenticia y la asistencia complementaria a
la familia.8

De acuerdo con esta etapa, los sujetos protegidos tienen un derecho subje-
tivo a las prestaciones siempre y cuando estén ligados a una relacion de traba-
jo asalariado en el periodo durante el cual sutjan las contingencias, o durante
el periodo inmediato anterior a éste, esto es, se limita a la proteccion de los
trabajadores asalariados, y tal etapa surgi6é unida al derecho del trabajo para
reparar las consecuencias de los riesgos de trabajo y naturales que al privar al
hombre de su capacidad de laborar y de ganancia, le arrojan a la miseria.” Por
ello se considera un derecho del trabajador y conlleva la sustitucion de la res-
ponsabilidad personal por la responsabilidad social de todos los patrones.

2. Seguridad social

El concepto como tal nacié a mitad del siglo XX, empero no ha sido de-
finido en una forma consensuada y tampoco existe un acuerdo para expresar

7 La prevision social tiene sus antecedentes histoticos en la asistencia tanto pablica como
ptivada y en las mutualidades. En el siglo XIX, los seguros sociales de Alemania y la teotfa
francesa de los riesgos profesionales fueron dos instituciones que detivaron de la prevision so-
cial con la finalidad de proteger a la clase trabajadora. La base fundamental de la previsién
social es que los riesgos se diluyen entre todos los trabajadores y los empresarios que se en-
cuentren sujetos a una relacién juridica de trabajo.

8 Diccionario juridico..., cit., nota 5, p. 343.

9 Cueva, Mario de la, E/ nuevo derecho mexicano del trabajo, México, Porria, 1984, pp. 20 y
21. En el caso mexicano, la Constituciéon denomina al titulo sexto “Derecho del trabajo y de la
previsién social”. Dentro del articulo 123 pueden distinguirse las fracciones que se refieren al
derecho del trabajo de aquellas relativas a la prevision social.

10 El término de seguridad social fue usado por primera vez en Estados Unidos en la Ley
de Seguridad Social de 1935, la cual instituy6 regimenes para cubrir sélo los riesgos de vejez,



206 MARIA ASCENSION MORALES RAMIREZ

su contenido juridico;!! sin embargo, sirven de ejemplo las siguientes defini-
ciones.

La Organizacion Internacional del Trabajo (en adelante OIT) define la se-
guridad social como:

La proteccion que la sociedad proporciona a sus miembros, mediante una
serie de medidas publicas, contra las privaciones econémicas y sociales que
de otra manera derivarfan de la desaparicion o de una fuerte reduccion de
sus ingresos, como consecuencia de enfermedad, maternidad, accidente
de trabajo o enfermedad profesional; desempefio, invalidez, vejez y muerte,
y también la proteccién en forma de asistencia médica y de ayuda a las fami-
lias con hijos.!2

De acuerdo con esta definicion, la seguridad social comprende el seguro
social (los regimenes contributivos), la asistencia social (prestaciones finan-
ciadas con ingresos fiscales que se facilitan exclusivamente a quienes tienen
ingresos modestos) y las prestaciones universales (las que no exigen un exa-
men previo de los ingresos o de los medios econémicos).!?

Por su parte, el Conferencia Interamericana de Seguridad Social (CISS) la
define, por un lado, como la organizacion de la prevencion de aquellos ries-
gos cuya realizacion privaria al trabajador de su capacidad de ganancia y de

muerte, invalidez y desempleo. Fue usada también en la Ley de Nueva Zelanda de 1938, en
donde se estableci6 un sistema organico de proteccién contra las necesidades, extensivo a to-
da la poblacién, denominado seguridad social. Fue acogida en la Carta del Atlantico de 1941,y
consagrada definitivamente por la Declaracién Universal de los Derechos del Hombre en
1948, en su articulo 22. Su méaxima expresion fue el Informe Beveridge, del Reino Unido, que
pugnaba por proveer servicios de seguridad social a los ciudadanos “desde la cuna hasta la
tumba” y por insertar los seguros sociales en esquemas mas amplios de politicas conducentes
al progreso social, a través de la cooperacion entre el Estado y los individuos.

11 De acuerdo con Almansa Pastor, la expresion no es univoca, y ello deriva de la diversa
panoramica que a través de ella se quiere abarcar. Posee una doble perspectiva: politica y juri-
dica. Véase Derecho de la seguridad social, Ta. ed., Madrid, 1991, p. 58.

12 OIT, Introduccion a la seguridad social, Ginebra, 1984, p. 3.

Las eventualidades que considera esta definicién concuerdan con las enumeradas en la
norma minima sobre la materia, el Convenio num. 102 de la OIT, que es el mds importante de
la treintena de convenios adoptados por esa Organizacion sobre el particular en los dltimos
ochenta afios. Estas eventualidades surten efectos tinicamente individuales; en razon de ello,
los sistemas de seguridad social sélo se ocupan de los riesgos colectivos y los cubren indirecta-
mente por medio de la asistencia social.

13 OIT, Informe sobre el trabajo en el mundo 2000, Ginebra, 2000, p. 32.
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sus medios de subsistencia, buscando restablecer lo mas rapida y completa-
mente posible esa capacidad perdida o reducida como consecuencia de enfer-
medad o accidente y, por el otro, como la procuracion de los medios necesa-
tios de subsistencia en casos de interrupcion de la actividad profesional.'

Van Ginneken sefiala que es “la provision de beneficios a los hogares y a
los individuos a través de acuerdos publicos o colectivos con el objeto de
otorgar proteccion contra los bajos o declinantes niveles de vida como pro-
ducto de varios riesgos (desempleo, invalidez y retiro) y de satisfacer necesi-
dades consideradas basicas por la sociedad”.!®

La literatura sobre la materia considera que la seguridad social es un sistema
mas amplio que la previsién social, pues se extiende a toda la poblacion; nive-
les, capacidades productivas y de consumo deben protegerse ante las contin-
gencias que puedan mermarlos. Los sujetos obtienen prestaciones debido a
su necesaria participacion como productores o consumidores en el desarrollo
y expansion de la economia. Le atribuyen los siguientes principios: ) univer-
salidad (resolver en forma total, en el presente y en el futuro, y en todos los
pueblos, el problema de la necesidad); 4) integralidad (abarcar la prevencion, la
recuperacion, el resarcimiento, la readaptacion y la rehabilitacion); ¢) expansi-
vidad (adecuarse a las condiciones cambiantes de la economia integrando
nuevos tipos de contingencias a cubrir); ¢) unidad de acciéon (centralizar la
gestion de la seguridad social para optimizar recursos), y ¢) eficacia (las pres-
taciones deben permitir superar las contingencias).

Por dltimo, se considera como un sistema avanzado de la administracion
publica que permite ofrecer a la totalidad de la poblaciéon de un pafs, o cuan-
do menos a las tres cuartas partes, todos los servicios y prestaciones de los se-
guros sociales bdsicos.!® Su funcionamiento puede asegurar al individuo des-
de su concepcion hasta su muerte, protegerlo contra todas las contingencias
mas significativas, asi como garantizatle a ¢l y a sus beneficiarios niveles de-

14 Conferencia Interameticana de Seguridad Social, 50 asios de resoluciones de la Conferencia
Interamericana de Seguridad Social, 1942-1992, México, 1992, p. 1.

15 Van Ginneken, W., Social Security for the Informal Sector: a New Challenge for Developing Conn-
tries, Ginebra, OI'T, 1999.

16 Con su doble sentido de universalidad y eternidad, dejé de contemplar a las clases so-
ciales y mira tnicamente al hombre, a fin de resolver el problema de su necesidad. Tiene tres
caracteristicas: ) dirige su accion a la colectividad en su conjunto; 4) toma al individuo como
componente de la colectividad, y ¢) le interesa tener esas sumas, pero para invertirlas en bienes
que fortalecen la economia colaborando en el desarrollo nacional. Sélo actia planificando su
accion.
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corosos de bienestar y desarrollo. Su accion es integral y puede constituirse a
través de un solo organismo nacional o integrarse a través de diversos orga-
nismos estrechamente vinculados. Guarda una estrecha relacion con el desa-
rrollo general de la economia y la redistribucion general y uniforme de la ri-
queza entre todos los grupos sociales.!”

Sin embargo, se reconoce que al ser muy general, para algunos pafses la se-
guridad social considera sélo algunos de estos elementos o suele hacerse una
clara distincién entre seguridad social y las medidas de atenuacién de la po-
breza, en particular de la asistencia social.

3. Significacion de la proteccion social

Como ya se habia adelantado, la nocién de “proteccion social” se presenta
como un concepto integrador que involucra y articula diversos objetivos, va-
lores y politicas, y a la vez como un concepto dinamico cuyo contenido evo-
luciona con el progreso social y econémico. Sin embargo, resulta dificil defi-
nir y determinar todos sus elementos porque se trata de un tema amplio y
multifacético, en donde uno de los inconvenientes es que la informacién dis-
ponible, tanto cuantitativa como cualitativa, es fragmentaria y asistematica.

En razén de ello, en breves lineas se analizaran algunas definiciones que
hasta ahora se han formulado, perfilado e insinuado sobre la nocién de “pro-
teccion social” a la luz de tres lecturas: ¢) Organizacién de las Naciones Uni-
das y Organizacion Internacional del Trabajo; 4) Banco Mundial, y ¢) literatu-
ra en la materia.

La utilizacién expresa y formal del término “protecciéon social” en el
Informe del secretario general de la Organizacion de las Naciones Unidas
(ONU) en 2001, sefiala como primera definicién el “conjunto de politicas y
programas gubernamentales y privados con los que las sociedades dan res-
puesta a diversas contingencias a fin de compensar la falta o reduccién sus-
tancial de ingresos provenientes del trabajo, brindar asistencia a las familias
con hijos y oftecer atencién médica y vivienda a la poblacién”.!®

El secretario general precisa que la anterior no se trata de una definicién
exhaustiva; en esencia es un punto de partida, y en el mismo Informe expone

17 Diccionario juridico..., cit., nota 5, p. 443.

18 Informe del secretatio general de la ONU, “El mejoramiento de la proteccion social y la
reduccion de la vulnerabilidad en el actual proceso de mundializacién”, Nueva York, Comi-
sién de Desarrollo Social, 390. periodo de sesiones, 13-23 de febrero de 2001, p. 3.
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una segunda definicion de proteccion social: “intervencion colectiva de la so-
ciedad a fin de proteger a sus ciudadanos de diversos riesgos y vulnerabilida-
des, mantener su bienestar y aumentar su capacidad de hacer frente a los ries-
gos”. El papel del Estado es vital, pues debe garantizar la existencia de los
marcos institucionales y normativos apropiados y que las personas conozcan
sus derechos en esa esfera.!”

Para la OIT, la proteccion social comprende:

no solamente los regimenes de seguridad social sino también los planes pri-
vados o no obligatorios que persiguen un objetivo similar, por ejemplo las
mutuas y los planes profesionales de pensiones. Se entiende también todo ti-
po de planes no obligatorios, estructurados o no, a condicién de que las coti-
zaciones a los mismos no vengan determinadas exclusivamente por las fuer-
zas del mercado. Puede tratarse de un dispositivo de solidaridad colectiva o
de un subsidio del patrén, o quiza del Estado.?

Por su parte, el Banco Mundial define a la proteccién social como una “ga-
ma de medidas publicas que apoya a los miembros mas pobres y vulnerables
de una sociedad, y que ayuda a individuos, familias y comunidades a manejar
mejor los factores de riesgo”.?!

Para el director del Departamento de Proteccion Social se trata de “intet-
venciones publicas para asistir a personas, hogares y comunidades a mejorar
su manejo del riesgo y proporcionar apoyo a quienes se encuentran en la ex-
trema pobreza”.??

De la revision de la literatura se localizaron las siguientes definiciones de
proteccién social:

El Comité de la Proteccién Social de la Unién Europea la define como:

Toda intervencién de los organismos publicos o privados destinados a “ali-
viar” a las familias y a los individuos de una serie determinada de riesgos o de

19 Ibidem, p. 5.

20 OIT, Informe sobre ¢l trabajo..., ¢it, nota 13, p. 32.

21 Banco Mundial, Proteccion social en Amiérica Latina y el Caribe, visible en: www.bancomnn-
dial.org/ proteccion social.

22 Robert Holzmann considera que su definicién y el marco conceptual de la misma es
mas amplia en relacién con la definicién tradicional del Banco Mundial. Véase Manejo social del
riesgo: un nuevo marco conceptual para la proteccion social y mds alld, Washington, Banco Mundial, Serie
Documentos de Discusion sobre la Protecciéon Social, num. 6, 2000, p. 3.
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necesidades, sin que ello implique ningtn acto reciproco simultineo ni nin-
guna disposicion individual. Engloba las prestaciones dispensadas por los
empleadores a sus trabajadores, a excepcion de las retribuciones salariales,
particularmente los complementos de las prestaciones en las situaciones de
incapacidad temporal o de maternidad y, por supuesto, en casos de jubila-
cion, invalidez y muerte.??

Para el Ministerio de Proteccién Social de Colombia, el sistema de protec-
cion social se constituye como un conjunto de politicas pablicas orientadas a
disminuir la vulnerabilidad y mejorar la calidad de vida especialmente de los
mas desprotegidos.?*

En el Programa Integral de Proteccién Social de Honduras se considera
que éste

debe contribuir a mejorar el capital humano de las familias mas pobres del
pais, a través de una estrategia integral... Busca propiciar cambios en el com-
portamiento de las familias, promoviendo su patticipacion activa para alcan-
zar mejores niveles de bienestar... Es parte de una nueva generacién de pro-
gramas sociales que otorgan incentivos econémicos a los beneficiarios,
condicionados a que éstos accedan a los servicios de educacion y salud e
inviertan en su capital humano. Su enfoque es integral con subsidios especi-
ficos y focalizados a la poblacion pobre. Los incentivos econémicos se les
entregan a las mujeres de los hogares, reconociendo la importancia, respon-
sabilidad y compromiso de ellas en el desarrollo de la familia.?>

Para la revista Spectrum es una “nueva forma de ayudar a los sectores mas
vulnerables a enfrentar pérdidas repentinas de ingresos y a protegerse de ma-
yor volatilidad y crisis”.2¢

II1. ENFOQUES Y ALCANCE DE LLA PROTECCION SOCIAL

La definicién de “proteccion social” de acuerdo con las lecturas expuestas
difieren considerablemente. A continuacion se abordaran los contenidos que

25 Informe sobre la proteccion social en Eunropa 1999, Bruselas, Comisién de Proteccion Social,
2000.

24 Ley 789 de 2002.

25 Programa Integral de Proteccion Social de Honduras, HO-222.

26 Spectrum, revista semestral del Sector de Proteccion Social del Banco Mundial, Washing-
ton, noviembre de 2003.
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han comenzado a proponerse o perfilarse por parte de la OIT y el Banco
Mundial, asi como sus alternativas o respuestas para hacer frente a nuevos e
histéricos desatios en el ambito de la protecciéon social.

1. Organizacion Internacional del Trabajo

Bajo el enfoque de la ONU y de la OIT, la “proteccion social” representa
las respuestas de la sociedad a los niveles de riesgo o privaciéon considerados
inaceptables. Implica un acceso seguro a formas aceptables, a mecanismos
que permitan satisfacer necesidades basicas y ejercer derechos fundamentales
como el ingreso, medios de vida, empleo, servicios de salud, educacion, ali-
mentacién y vivienda, porque la proteccion social tiene dimensiones multi-
ples y no se refiere unicamente a compensar las vatiaciones de los ingresos en
efectivo mediante transferencias publicas o seguros reglamentados; com-
prende también programas de asistencia social para los pobres, creados para
garantizar un nivel minimo de dignidad mediante la prestacion de servicios
sociales a los ancianos, los nifios y otros grupos vulnerables.?’

Asimismo, estas organizaciones internacionales consideran que la protec-
cién social se basa en valores de seguridad social, solidaridad y fraternidad,
asi como en la responsabilidad y la autoayuda, en donde estos valores no son
estaticos, pues se ha producido un cambio en la comprension y aplicacion de
la solidaridad social y otros principios. En este orden, la proteccion social se
ocupa tanto de la privacion total y las vulnerabilidades de los mdis pobres como de
las necesidades de los que en la actualidad no lo son pero necesitan sentirse seguros
ante circunstancias adversas y determinadas etapas del ciclo de vida (en parti-
cular el envejecimiento). El objetivo final de la proteccion social es aumentar
la capacidad y las oportunidades de la poblacion y, por ende, promover el de-
sarrollo humano. Las caracteristicas de las medidas adoptadas pueden deter-
minar la participacién de toda una gama de instituciones: el gobierno central
o local, la sociedad civil (asociaciones de voluntarios y otras sociedades, sin-
dicatos y organizaciones no gubernamentales) y el sector privado.?®

En el seno de la OIT, de una forma preliminar, se han formulado como
elementos de la “proteccién social” los siguientes aspectos:?

27 Informe del secretario general..., ¢z, nota 18, p. 4.
28 Iden.
29 OIT, Sector de proteccion social, Ginebra, 2001, p. 2.
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a) Seguridad del ingreso.

b) Seguridad y salud en el trabajo y el medio ambiente.
¢) Condiciones de trabajo y cuestiones de familia.

d) Pensiones y jubilaciones.

e) Igualdad de oportunidades entre hombres y mujeres.
f) Migracion internacional y la pandemia del VIH/Sida.
@) Exclusién social.

Para atender estos elementos y hacer frente a los desatios de la economia
globalizada, en su programa para el 2000-2001, la OIT se plante6 como uno
de sus objetivos estratégicos: “realzar el alcance y la eficacia de la proteccién
social para todos”.?! El cumplimiento de este objetivo se enfocé a cubrir dos
aspectos fundamentales: /z seguridad social y la proteccion del trabajador.

Respecto de la seguridad social, las acciones se han dirigido a ampliar el al-
cance y los instrumentos de los sistemas de seguridad social (incluida la eco-
nomfia informal y los trabajadores empobrecidos, areas rurales y trabajadores
migrantes); mejorar y diversificar las prestaciones; consolidar la gobernacién
y la gestién, y formular una politica de lucha contra los efectos nocivos de la
inseguridad socioeconémica. Esto ha llevado implicito el desarrollo de pro-
gramas de seguridad social y econémica, de politicas y desarrollo de la seguri-
dad social, asi como de los servicios financieros, actuariales y estadisticos en
la materia.??

En torno a la protecciin del trabajador, las actividades se han encauzado a me-
jorar la seguridad, salud, condiciones en el trabajo y el respeto de la dignidad
de los trabajadores, con especial atencién a los sectores mas peligrosos en
donde los riesgos para la vida y la seguridad son manifiestamente muy altos:
agricultura, mineria, construccion, trabajadores del sector informal y perso-

30" La OIT sefiala que la exclusion es un socio pobre de la democracia y es el peor enemigo
de una globalizacion integral y eficaz en la que la economia y el desarrollo social se fortalecen y
apoyan mutuamente.

31 Realzar el alcance y la eficacia de la proteccion social para todos constituye uno de los
cuatro objetivos estratégicos de la OIT dentro de la estrategia del “Trabajo decente para to-
dos” y se ubica en primer lugar en la agenda politica mundial al inicio del milenio. Véase OIT,
Trabajo decente, Memoria del director general a la 87a. reunién de la Conferencia Internacional
del Trabajo, Ginebra, 1999.

32 Como puede apreciarse, el objetivo estratégico de OIT para extender la proteccion so-
cial requiere de la aplicacién de una estrategia de naturaleza multidimensional.
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nas expuestas a abusos y explotadas en determinadas ocupaciones: mujeres,
nifios y migrantes. Adicionalmente, se ha orientado a aspectos no tradiciona-
les: drogas, alcohol, estrés y Sida,> y a otros de reciente aparicién como los
modelos que han surgido respecto al tiempo de trabajo y a la organizacion del
mismo a causa de la sustitucién cada vez mayor de la semana laboral tradicio-
nal por dispositivos flexibles, lo cual repercute en las familias y en las diferen-
tes expectativas y experiencias de hombres y mujeres en el trabajo, hogar y
maternidad.’* En resumen, la OIT no sélo se enfoca a la prevencion y protec-
cién, adopta un enfoque integral;?> sin embargo, la atencién y cumplimiento
de estos aspectos, de los objetivos y la prioridad que se les asigne dependen
en ultima instancia de las condiciones imperantes en cada pafs.’

2. Banco Mundial

De acuerdo con el enfoque del Banco Mundial, la “proteccion social” se
dirige a reducir la vulnerabilidad de los hogares de bajos ingresos respecto del
consumo y los servicios basicos, permitir a las familias administrar el ingreso
en forma eficaz durante el ciclo de vida completo, financiando con ello el
consumo cuando sea necesario, asi como aumentar la equidad, particular-
mente en términos de la exposicion a las crisis y sus efectos.?’

33 Con base en la Resolucion relativa al VIH/Sida y el Mundo del Trabajo adoptada en la
88a. reunién de la Conferencia Internacional del Trabajo celebrada en junio de 2000, se cre6
un programa en el seno de la OIT con el objeto de limitar y controlar la difusiéon de la infec-
ci6n del Sida mediante iniciativas en el lugar del trabajo, hacer frente a las consecuencias socia-
les y econémicas de la epidemia y proteger los derechos fundamentales de los trabajadores y de
sus familias que sufren o estan infectados.

34 OIT, Sector de Proteccion...., cit., nota 29, pp. 11-16.

35 El enfoque es integral por los programas que considera para la proteccion del trabaja-
dor: seguridad y salud en el trabajo y el medio ambiente; condiciones, tiempo y organizacién
del trabajo; trabajo y familia; proteccién de la maternidad; mejora de las condiciones de los tra-
bajadores rurales y de la pequefia empresa; acoso sexual y violencia en el trabajo; migraciones
internacionales, Sida y el mundo de trabajo.

36 Tas funciones de la proteccion social pueden apreciarse con arreglo a cuatro dimensio-
nes: una proteccion primaria dinimica que ampare a las personas de imprevistos y riesgos; una
funcién de mantenimiento para satisfacer necesidades basicas; una funcién del desarrollo diri-
gida al fomento de la capacidad de la poblacién, y una funcién de la justicia social encaminada
a lograr la solidaridad y la integracion sociales.

37 Banco Mundial, E/ Banco Mundial y la proteccion social en América Latina y el Caribe, Wa-
shington, noviembre de 2003, p. 2.
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Bajo este enfoque, la proteccion social incluye:

a) Programas de seguridad social: pensiones y seguro de salud.

b) Programas de asistencia social: empleos de emergencia, asistencia a los
indigentes y transferencias de efectivo.

¢) Programas y politicas del mercado laboral.

Para atender estos aspectos en aras de proteger a los pobres y resguardar
los servicios sociales en épocas de crisis, el Banco Mundial ha brindado asis-
tencia técnica y apoyo financiero para el desarrollo de programas que inclu-
yan: redes de proteccion social, pensiones, intervenciones del mercado laboral y fondos socia-
les>

Las redes de proteccion social estan orientadas a programas disefiados para
brindar apoyo focalizado del ingreso (transferencias condicionales de dinero
en efectivo) y acceso a servicios sociales basicos a los grupos mas pobres de
la poblacién y/o aquellos que necesitan asistencia después de depresiones
econdémicas, desastres naturales u otras situaciones que representen riesgos
mayores. En materia de pensiones se ha inducido la creacion de planes de pen-
siones privadas con ahorro obligatorio (cuentas individuales y administracién
privada) y apoyo a los ingresos de la tercera edad. En torno a las intervenciones
en el mercado laboral se han disefiado programas de perfeccionamiento de las
capacidades, antes y durante el servicio, mejorando el funcionamiento de los
mercados de trabajo y elaborando programas activos y pasivos de estos mer-
cados.* Respecto de los fondos sociales se han financiado proyectos de pequefia
escala para ayudar a los pobres a poner en prictica sus propias iniciativas (au-
xiliarlos a ayudarse a s{ mismos).

Adicionalmente, se ha hecho hincapié en la integracion de los diversos
programas sociales que abordan el mismo objetivo con distintos instrumen-
tos y sin interrelacion entre ellos.*!

38 Viveros, Alejandra y Mortison, Lee, Awmérica Latina debe cubrir a mayor niimero de pobres, pa-
ra consolidar sus logros en proteccion social, Washington, Banco Mundial, 13 de noviembre de 2003,
p- 1.

39 E/ Banco Mundial y la proteccion..., cit., nota 37, p. 3.

40 Se trata de potenciar capacidades para la creacion de oportunidades y reduci la pobreza.

41 En 1999, el Banco Mundial cred un grupo de proteccion social para coordinar y elabo-
rar los programas de mercados de trabajo, redes de proteccion y planes de seguro social de los
paises que recurren a los servicios del Banco.
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En este enfoque, la proteccion social se focaliza en la poblacién mas des-
protegida, vulnerable o criticamente pobre; las intervenciones se desarrollan
para lograr un mejor manejo del riesgo social y se estructuran en forma de red
o programas sociales integrados. Las iniciativas propician la participacién de
los beneficiarios y muchas de ellas definen mecanismos de control social por
parte de los mismos. De igual forma, los programas determinan incentivos,
requisitos, condiciones o contraprestaciones por parte de los beneficiarios,
quienes deben cumplir alguna cuota de compromiso.

El Banco Mundial ha enfocado la proteccién social desde el marco con-
ceptual de la gestion de riesgos sociales, haciendo hincapié en la doble fun-
cién de todo instrumento de gestion de riesgos: proteger los medios basicos
de vida y, a la vez, promover actividades que entrafien asumir riesgos.

IV. ESTRATEGIAS SOBRE PROTECCION SOCIAL

Habiamos adelantado que a partir de la dltima década el concepto de “pro-
teccion social” cobré mayor importancia en respuesta a los retos que caracte-
rizan a la actual globalizacion de la economia. Enfrentar el riesgo social, y en
especial el riesgo del ingreso, no es un desafio nuevo, pero han aparecido
nuevos retos con una economia global sujeta a rapidos cambios.*?

Tres sucesos pusieron de vuelta en el temario internacional el concepto de
“proteccion social”. El primer impulso comenzé sobre todo en América La-
tina a fines de la década de los noventa. A pesar de que se mostraban logros
en términos de indicadores sociales basicos, en la practica se observaban seg-
mentos importantes de la poblacién en condiciones de pobreza critica. Datos
entre 1990 y 2000 reportaron un mejoramiento en indicadores tales como es-
peranza de vida al nacer, mortalidad infantil, analfabetismo, acceso a agua pota-
ble y saneamiento; sin embargo, al revisar cifras de pobreza e indigencia para el
mismo petiodo, se observaron estancamientos o retrocesos. El segundo
impulso surge con las dificultades derivadas de los efectos de la “crisis asiati-
ca” que en la region generd diversos episodios de inflacion, inestabilidad ma-
croecondmica y en definitiva una menor capacidad potencial del Estado para

42 Lanocion de riesgo habitualmente se refiere a la incertidumbre o incapacidad de prede-
cir y que genera pérdidas en el bienestar social.

43 De acuerdo con los datos que durante 2002-2003 entregd Panorama Social de América
Latina, de dieciocho paises de la region, cinco presentaron estos retrocesos.
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cubrir las demandas sociales de la poblacion. El tercer elemento que ha inci-
dido en el impulso o consolidacién del concepto de “proteccion social” lo
constituyen los Objetivos de Desarrollo del Milenio apoyados por 191 paises
miembros de la ONU.#

Estos tres elementos no sélo pusieron de vuelta a la “proteccién social”,
sino que ha apatecido con nuevas tendencias y enfoques.

Por parte del Banco Mundial, “la proteccién social” ha resurgido como
una estrategia dentro de la politica social para confrontar las perturbaciones
macroecondmicas recurrentes, la volatilidad y la crisis que afectan a los mas
pobres, a fin de mitigar el impacto sobre éstos antes de que ocurran y ayudar-
los a enfrentarlas una vez que han ocurrido. Lo anterior ha implicado refor-
mas econoémico-sociales e institucionales.

Robert Holzmann, director del Departamento de Protecciéon Social del
Banco Mundial, considera que la definiciéon del Banco corresponde a una de-
finicién tradicional de la “proteccion social”, porque en gran medida esta
orientada hacia medidas publicas de respuesta (especialmente en intervencio-
nes del mercado laboral, prevision y redes de proteccién). Propone una nue-
va definicién y un marco conceptual llamado “manejo social del riesgo”, en
donde presenta a la proteccion social como una red de proteccion y a la vez
como un trampolin para los pobres, a fin de que tengan la capacidad de salir
de la pobreza, o al menos puedan retomar un trabajo lucrativo; visualiza a la
proteccién como un tipo de inversion en formacion de capital humano, esto
es, ayudar a los pobres, aumentar el acceso a los servicios sociales basicos y
evitar la exclusién social; sugiere proporcionar a los pobres la oportunidad de
adoptar actividades de mayor riesgo y rentabilidad.*

Con la definicién tradicional o la nueva, lo cierto es que el enfoque de la
proteccién social asumido por el Banco Mundial conforma una estrategia de
politica social dirigida a los pobres, y mas que ayudar a enfrentar riesgos, se
propone reducirlos o mitigarlos; dispone de una responsabilidad publica mi-
nima, esto es, limita las responsabilidades del Estado al combate de la pobre-
za mediante redes de proteccion (entidades como un sistema modular de
programas, flexible segtin los patrones especificos del riesgo) que contrapone

44 Trarrazaval, Ignacio, Sistema sinico de informacion sobre beneficiarios en América Latina, Wa-
shington, Banco Interamericano de Desarrollo, 2004, p. 3.

45 Holzmann, Robert y Jorgensen, Steen, Manejo social del riesgo: un nuevo marco conceptual para
la proteccion social y mds alld, Washington, Banco Mundial, Serie Documentos de Discusién sobre
la Proteccién Social, num. 6, 2000, pp. 2y 3.
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las politicas focalizadas a las universales, desestima la solidaridad de la pro-
teccion y hace hincapié en la responsabilidad individual para protegerse con-
tra los riesgos.4¢

Con base en el enfoque, lineamientos y condiciones determinados por el
Banco Mundial para el otorgamiento de préstamos, consistentes principal-
mente en asegurar el financiamiento y operacion de “programas sociales pro-
tegidos”, orientados a cubrir las necesidades basicas de las personas de esca-
sos recursos, nueve pafses de América Latina han encauzado la implantacién
de sus estrategias de proteccion social: Argentina, Bolivia, Colombia, Costa
Rica, Chile, Ecuador, México*” y Nicaragua. Otros mas estan unificando una
serie de programas de educacion, alimentos, renta, etcétera, que den cobertu-
ra integrada y no aislada.

Para la OIT, la “proteccién social” implica una estrategia para su fortaleci-
miento en el actual proceso de globalizacién, a fin de adaptarse a las transfor-
maciones que estan ocurriendo en la vida del trabajo (flexibilidad en el em-
pleo y nuevos modelos de organizacion del trabajo que se ha traducido en
una proliferacion de formas atipicas, una diversidad mayor de situaciones in-
dividuales y pautas de vida laboral tanto para los hombres como para las mu-
jeres), a las nuevas estructuras familiares, a los notables cambios demografi-
cos y a los problemas no tradicionales.

En efecto, el enfoque es hacia el fortalecimiento de la “proteccion social”
al confirmarla como un derecho humano y un elemento fundamental de la
viabilidad y aceptabilidad de la globalizacién econémica. Considera que brin-
dar una proteccién social adecuada a la mayoria requiere de una economia
global exitosa; en consecuencia, surge la necesidad de manejar el riesgo de

46 Puede establecerse una analogia con las propuestas reduccionistas de focalizacion pro-
pugnadas a partir de 1980, cuando el Banco de México, en el marco de propuestas privatizado-
ras de las politicas sociales que constrefifan la solidaridad de su financiamiento, abogé por con-
centrar el gasto publico social en los grupos mas vulnerables mediante programas focalizados,
y con ello se desmantelaron servicios universales. Véase Sojo, Ana, “Vulnerabilidad social, ase-
guramiento y diversificacién de riesgos en América Latina y el Caribe”, Revista de la CEPAL
80, Santiago de Chile, 2003, pp. 121-140.

47 En el caso mexicano, sirve de ejemplo el Programa Oportunidades (transferencias con-
dicionales de dinero en efectivo a familias pobres a cambio de mantener a los nifios en las es-
cuelas y llevarlos al médico) e incentivos para que los jévenes terminen la preparatoria y de pa-
so integrarlos al sistema financiero, a través del uso de tarjetas bancarias y cuentas de ahorro
para transferir dinero. En Argentina, Jefes de Hogares; en Chile, Solidario. Véase Spectrum, 13
de noviembre de 2003.
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manera proactiva para poder aprovechar las oportunidades en términos de
desarrollo y reduccién de la pobreza.*® No asume la proteccién social como
una funcién residual de la politica encaminada a garantizar el bienestar de los
mas pobres, sino como una base a nivel de la sociedad para fomentar la justi-
cia y la cohesién sociales, desarrollar la capacidad del ser humano, promover
la creatividad y el dinamismo econémico. Destaca la importancia del rol del
Estado, asignandole, en estrecha cooperacion con las organizaciones de la
sociedad civil, la responsabilidad de crear los mecanismos para impedir que
grupos de intereses especiales “se aduefien” de los sistemas de proteccién so-

cial, asf como de garantizar una reglamentacioén independiente del sector pri-
vado.®

V. CONCLUSIONES

A través de la seguridad social, instrumento principal del Estado social, se
buscé incluir en las estructuras nuevas categorias de trabajadores, incremen-
tar en calidad y cuantia nuevas prestaciones, mejorar la garantia de esos dere-
chos y reforzar las estructuras publicas; sin embargo, al cambiar las cosas con
la “globalizacion de la economia” surgieron nuevos desafios, que por un lado
han forzado a realizar reformas profundas en las instituciones protectoras, y
por otro han obligado a encontrar remedios a la incompatibilidad entre el pro-
ceso de globalizacion y el riesgo social. Es por ello que, en la actualidad, el
concepto de “proteccion social” suele verse ligado a la globalizacién por la
vulnerabilidad, volatilidad y las crisis.

En efecto, la reciente fase de la “nueva economia” ha hecho mas evidentes
los rezagos sociales y permite observar como la volatilidad puede aumentar la
pobreza, dificultar el acceso de las familias de bajos ingresos a los servicios
sociales vitales y perjudicar al conjunto de la sociedad en areas criticas como
salud, seguridad social, empleo, educacién, etcétera.

Enfrentar esta problematica no es suficiente bajo el enfoque y estrategia
del Banco Mundial, porque el resurgimiento del concepto de “proteccion so-
cial” aparece en escena exclusivamente respecto de los mas vulnerables y mi-
nimiza la participacion estatal. En un principio, sus programas se concibieron

48 OIT, Sector de proteccion..., cit., nota 29, p. 1.
49 Informe del secretario general..., ¢z, nota 18, pp. 5y 6.
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de emergencia porque buscaban reducir la vulnerabilidad de los pobres ante
las crisis; empero, progresivamente los han fortalecido y les han otorgado el
caracter de permanentes ante la prolongacion de las crisis y la certeza de los
ciclos. Por el contratio, el enfoque y estrategia de la OIT, al ocuparse tanto de
la privacién total y las vulnerabilidades de los mas pobres como de las necesi-
dades de los que no lo son en este momento pero necesitan sentirse seguros
ante circunstancias adversas en determinadas etapas del ciclo de vida y en ra-
z6n de las modificaciones en la naturaleza y formas de organizacion del tra-
bajo (horario diario flexible, trabajo a tiempo parcial, trabajo nocturno y por
turnos, semana de trabajo comprimida, horas anuales y trabajo de espera de
llamadas), confirman el caricter de género de la “proteccion social” dentro
del desarrollo social tradicional y lo presentan como un concepto dindmico
con un horizonte multifacético y mas amplio que la propia seguridad social, a
pesat de que ésta constituye su elemento esencial.

Por un lado, como género, su implantacién como objetivo de las politicas
sociales y como marco juridico consagrado en las principales declaraciones
de derechos fundamentales de la persona humana constituy6é un acietto y
puede considerarse como uno de los logros del siglo XX, pues se trata de pet-
mitir el acceso de todas las personas a niveles minimos de seguridad contra
riesgos o contingencias clasicas como las enfermedades, la vejez, el desem-
pleo, en definitiva y de manera mas contemporanea la migracion, la exclusion
social, asi como el acceso a programas que protejan los ingresos de la pobla-
cién proporcionando a ésta seguridad alimentaria, formacion profesional,
educacion suplementaria y viviendas a precios razonables; por otro lado, co-
mo concepto dinamico, ha involucrado diversos objetivos, valores, politicas
y su contenido ha evolucionado con el progreso social y econémico.

Con lo antetior se corrobora que la proteccion social como derecho fun-
damental de las personas evolucioné como un complemento importante de
la vida y economia modernas; razén por la cual, en la actualidad, tiene aun
mayor peso. La proteccién social puede estimular a que se atienda y se invier-
ta en areas como la salud, la educacién y la formacién profesional, lo que re-
dundara en el aumento de capital humano y justicia social.

Por ultimo, independientemente de los enfoques o significados que se
atribuyan a la “proteccién social”, posee sin duda un indisimulable contenido
ético-valorativo, por lo que sera necesario realizar una labor integradora para
completar su disefio conceptual.
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