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Prologo

En 2015, al aprobar la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible, los 193
Estados Miembros de las Naciones Unidas se comprometieron a cumplir
los 17 Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS), estableciendo una vision
transformadora que pone en el centro la reduccion de la desigualdad en
todas sus dimensiones. Este compromiso quedé plasmado en el ODS 10,
“reducir la desigualdad en los paises y entre ellos”, asi como en los
[lamados a asegurar “‘que nadie se quede atras” en la senda del desarrollo
y a esforzarse por “llegar primero a los mas rezagados”.
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La Agenda 2030 hace hincapié en que instituciones solidas, eficaces, transparentes e inclusivas son
esenciales para lograr el desarrollo sostenible. Esto se reconoce en el ODS 16, “promover sociedades pacificas
e inclusivas”, en cuyas metas se hace un llamado explicito a “crear a todos los niveles instituciones eficaces y
transparentes que rindan cuentas” (meta 16.6) y a “garantizar la adopcion en todos los niveles de decisiones
inclusivas, participativas y representativas que respondan a las necesidades” (meta 16.7). En una region, como
América Latina y el Caribe, que se caracteriza por tener grandes brechas sociales y asimetrias de poder entre
distintos grupos poblacionales, estos Ilamados son particularmente relevantes para que una gestién mas
eficaz y una institucionalidad social con mayores capacidades logren llevar adelante las necesarias y urgentes
politicas sociales transformadoras e igualadoras.

La crisis provocada por la pandemia de enfermedad por coronavirus (COVID-19), en particular, ha puesto
de relieve laimportancia de avanzar hacia una gestién y una institucionalidad social integrales como elemento
central de cualquier respuesta de politica coordinada que permita proteger de sus efectos a toda la poblacion,
incluidos los grupos sociales mas pobres y excluidos. En particular, en situaciones de crisis y emergencias, una
institucionalidad social integral contribuye a aumentar la resiliencia y frenar el aumento de la pobreza y la
desigualdad. Para llevar adelante una recuperacién sostenible, inclusiva y resiliente se necesita, por lo tanto,
fortalecer la capacidad de gestion y la institucionalidad social.

La implementacién de politicas sociales para la igualdad requiere de capacidades de gestién y arreglos
institucionales especificos en los distintos ambitos de derechos en que inciden las desigualdades, como los
ingresos, el trabajo decente, la proteccién social y el acceso a cuidados, la educacion, la salud, la nutricion y los
servicios basicos, entre otros. Asimismo, la gestién y la institucionalidad social deben contar con capacidades
en los siguientes ambitos: i) generar sinergias entre las acciones de los diversos actores que tienen incidencia
en las politicas y programas; ii) mejorar la gestién de datos e informacion social para vincular a las personas
y los hogares con las prestaciones de la proteccién social; iii) contribuir a la integralidad de la politica social
desde el gobierno local; iv) avanzar hacia respuestas sistémicas en materia de riesgo de desastres, y v) facilitar
laimplementacién de estrategias efectivas de superacion de la pobreza.

Esta “‘caja de herramientas” proporciona orientaciones sobre la gestién y la institucionalidad de las
politicas sociales para el logro de una mayor igualdad social, elaboradas sobre la base de experiencias exitosas
de América Latina y el Caribe. En ella se destacan aquellas experiencias de gestidn e institucionalidad social
que muestran atributos positivos de integralidad, coordinacién entre actores y enfoque de derechos, asi como
efectos de reduccion de algunas de las multiples dimensiones de la desigualdad.

Se espera que esta ‘caja de herramientas” constituya un aporte relevante a la difusion de conocimiento
y al fortalecimiento de capacidades en materia de gestion e institucionalidad social, con el propésito de
apoyar el disefio e implementacion de politicas piblicas coherentes y coordinadas que contribuyan a reducir
las desigualdades entrecruzadas, promover la inclusién social y laboral, erradicar la pobreza, el hambre y la
malnutricién, y favorecer la universalizacion de la salud y la educacion.

Alicia Barcena
Secretaria Ejecutiva
Comisién Econémica
para Ameérica Latina
y el Caribe (CEPAL)



Presentacion

Este documento tiene como objetivo proporcionar herramientas y
orientaciones sobre la gestion y la institucionalidad de las politicas
sociales para el logro de una mayor igualdad social en América Latina 'y
el Caribe. A partir de un marco conceptual integral sobre institucionalidad
social y de experiencias implementadas en diversos paises de la region que
han logrado contribuir a la inclusién, el cierre de brechas y la reduccién de
la pobreza y las vulnerabilidades socioecondmicas, se espera facilitar el
conocimiento sobre la gestion y coordinacion de politicas sociales de alta
calidad que contribuyan a la realizacion progresiva de los derechos y a una
mayor igualdad social.

La Agenda 2030 hace hincapié en que instituciones sélidas, eficaces,
transparentes e inclusivas son esenciales como un fin en si mismo y como
una condicion transversal para lograr el desarrollo sostenible. Esto es
reconocido por el Objetivo de Desarrollo Sostenible 16 (ODS 16), “Promover
sociedades justas, pacificas e inclusivas”, que ademas en su meta 16.6 hace
un llamado explicito a “Crear a todos los niveles instituciones eficaces
y transparentes que rindan cuenta’ y en su meta 16.7 a “Garantizar la
adopcion en todos los niveles de decisiones inclusivas, participativas y
representativas que respondan a las necesidades”, lo cual es clave para
que las politicas sociales logren ser transformadoras e igualadoras.
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La busqueda de mayor igualdad, expresada de manera explicita en el ODS 10, y la naturaleza indivisible e
integral de los 17 ODS, destaca asimismo la necesidad de avanzar de manera conjunta en el cumplimiento
de las metas. Por ejemplo, la meta 10.4 de “Adoptar politicas, en especial fiscales, salariales y de proteccidn
social, y lograr progresivamente una mayor igualdad” refuerzay a su vez se retroalimenta con los adelantos de
instituciones mas inclusivas y eficaces.

El presente documento entrega herramientas para enfrentar un desafio clave para laimplementacion de
politicas sociales para laigualdad enlaregion', que consiste en la fragmentacién de la arquitectura institucional
reflejada en politicas y programas dispersos, segmentados por dindmicas sectoriales o entre diferentes niveles
de gobierno.

El disefioy la implementacién de politicas sociales pro-igualdad tendra mayores probabilidades de éxito
si ocurre en el marco de un funcionamiento coordinado e integral de las instituciones sociales. Para lograr
mejores resultados en la reduccién de las desigualdades y la superacién de la pobreza, la institucionalidad
social debe ser capaz de fomentar la integracién horizontal (entre sectores) y vertical (entre niveles de
gobierno) de las politicas sociales. Se debe asimismo contar con instrumentos de gestién que permitan
responder a las necesidades de la poblaciony sean capaces de garantizar sus derechos, asegurando suinclusion
y participacién en programas y politicas que sean monitoreadas y evaluadas de manera transparente y que
sean suficientemente flexibles para enfrentar desafios emergentes, como son la pandemia del COVID-19 y los
desastres asociados a fenémenos naturales.

Mediante la identificacion de instrumentos para una mejor gestion e institucionalidad de las politicas
sociales, esta caja de herramientas busca contribuir al propésito de que nadie se quede atras en la senda del
desarrollo sostenible.

' Esta caja de herramientas se complementa con el documento “Promoviendo la igualdad: el aporte de las politicas sociales
en América Latina y el Caribe: Caja de herramientas”, disponible [en linea] https://www.cepal.org/es/publicaciones/47122-
promoviendo-la-igualdad-aporte-politicas-sociales-america-latina-caribe.
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Objetivos de la caja
de herramientas’

La Agenda 2030 y el desafio de la gestion
y la integralidad de las politicas sociales

La institucionalidad social es un medio clave para la implementacion de
politicas que permitan avanzar hacia el cumplimiento de los Objetivos de
Desarrollo Sostenible y la Agenda 2030. Instituciones

para cumplir con la Agenda 2030 para el Desarrollo

@’ Sostenible, tal como se plantea en el Objetivos de

Desarrollo Sostenible (ODS) 16, “Promover sociedades

justas, pacificas e inclusivas”. Esto queda de manifiesto en

el lamado de la Agenda 2030 a “Crear a todos los niveles

instituciones eficaces y transparentes que rindan cuenta”

@ (ODS16.6) y a “Garantizar la adopcion en todos los niveles

OBETIVES  de decisiones inclusivas, participativas y representativas
SOTTEEE que respondan a las necesidades” (ODS 16.7).

17 ALIANZAS PARA
LOGRAR
L0S 0BJETIVOS

' Este capitulo fue preparado por Simone Cecchini, Oficial Superior de Asuntos Sociales de la Division
de Desarrollo Social de la Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), Radl Holz,
Consultor de la misma Division, y Humberto Soto de la Rosa, Oficial de Asuntos Sociales de la Unidad
de Desarrollo Social de la sede subregional de la CEPAL en México.
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Asimismo, la Agenda Regional de Desarrollo Social Inclusivo, aprobada en 2019 en el marco de la
Conferencia Regional sobre Desarrollo Social de América Latina y el Caribe, contempla como uno de sus
cuatro ejes una institucionalidad social fortalecida para implementar politicas sociales de calidad. Al respecto,
plantea 13 lineas de accién ordenadas a partir del establecimiento, formalizacién y fortalecimiento de la
institucionalidad social y del resguardo y consolidacién del financiamiento de la politica social (CEPAL, 2020).
Se sustenta de esta manera la idea de que la construccion de una institucionalidad social adecuada es central
para que la accién pdblica pueda contribuir de manera efectiva a promover, proteger y garantizar el disfrute
plenoy porigual del conjunto de los derechos econdmicos, sociales, culturales y ambientales (DESCA).

Desde la Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL) se ha enfatizado la importancia
de construir una institucionalidad sélida que sirva de base para la realizacion progresiva de los derechos y
permita la implementacién de politicas sociales de alta calidad; es decir, efectivas, eficientes, sostenibles y
transparentes. En este sentido, se ha planteado que es importante “que las politicas y programas sociales estén
sujetos a reglas y normas explicitas, transparentes y reconocidas por los actores, con el prop6ésito de maximizar
su contribucién al logro de objetivos y el cumplimiento efectivo de derechos vy, en la medida de lo posible,
minimizar su uso con criterios particulares, politicos o sencillamente ineficientes” (Martinez, 2019, pag. 25).

Aungue los modelos de institucionalidad de la politica social y los alcances en cada pafs respecto a
leyes, normas, politicas, programas, practicas y mecanismos de rendicién de cuentas y participacién son
heterogéneos, cabe destacar que la region presenta avances importantes en las cuatro dimensiones de la
institucionalidad social, que son criticas para el logro del bienestar social: juridico-normativa, organizacional,
técnico-operativa y financiamiento (CEPAL, 2015y 2017; Martinez, 2019).

Un diagndstico preliminar de la institucionalidad encargada de la politica social en América Latina y
el Caribe apunta a que una institucionalidad consolidada para el desarrollo sostenible e inclusivo debiera ser
capazdearticular politicas sociales que se encuentran: i) fraccionadas por una dindmica sectorial; ii) fragmentadas
entre diferentes niveles de gobierno y iii) subordinadas a las autoridades econémicas (Martinez, 2019). S6lo una
institucionalidad social articulada desde un enfoque integral y de derechos podra disefar e implementar en un
proceso dindmico politicas que contribuyan a reducir las desigualdades entrecruzadas (CEPAL, 2016), promover
lainclusién social y laboral, erradicar la pobreza, el hambre y la malnutricién, y contribuir a la universalizacion de
la salud y la educacién. Esto ocurre en particular cuando en los paises se cuenta con estrategias integrales para
abordar los problemas sociales como, por ejemplo, la superacién de la pobreza.

Asimismo, las politicas sociales deben avanzar hacia un mayor universalismoy, al mismo tiempo, ser capaces
de atender las necesidades especificas de quienes mas lo necesitan y estan en mayor riesgo. Una institucionalidad
social robusta debiera por lo tanto contemplar tanto las necesidades del conjunto de la poblacién como las
necesidades particulares de los distintos grupos poblacionales que componen a las sociedades de América Latina
y el Caribe. Es decir, se debe avanzar hacia un “universalismo sensible a las diferencias”, promoviendo politicas
sociales con un enfoque de derechosy una mirada integral, que prioricen a las personas que sufren desigualdad y
exclusién en su acceso a los servicios sociales y al bienestar (CEPAL, 2016).

Finalmente, cabe destacar que la institucionalidad social es moldeable y dinamica, y expresa de manera
sintética la correlacion de fuerzas e intereses que existen en la sociedad. La institucionalidad debe ser capaz,
por un lado, de combinar la continuidad con el cambioy, por el otro, de integrar la innovacién como un proceso
que sea lo suficientemente flexible para enfrentar los nuevos desafios y demandas sociales.

Las politicas sociales y la crisis por la pandemia
del coronavirus (COVID-19)

La crisis provocada por la pandemia del COVID-19 ha revelado laimportancia de la gestiony la institucionalidad
delas politicas sociales en la region. Desde el comienzo de la pandemia, los paises de América Latinay el Caribe,
en gran parte por medio de los Ministerios de Desarrollo Social, asi como por otras instancias gubernamentales
del ambito social, han implementado distintas medidas de emergencia destinadas a mitigar la contraccién
de la actividad econémica en los ingresos de los hogares. En lo central, estas incluyen a los programas de
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proteccion social no contributiva (principalmente, transferencias monetariasy en especie), asi como programas
de proteccién del empleo, que responden a la necesidad de asistir a los hogares que tienen integrantes que
perdieron sus puestos de trabajo, no pueden trabajar o trabajan menos horas que antes (CEPAL, 2021; Filgueira
y otros, 2020).

Incluso los pafses con sistemas de proteccion social méas avanzados y que cuentan con sélidos sistemas
de informacion para la toma de decisiones han enfrentado dificultades para responder de manera oportunay
efectiva a las necesidades de la poblacién, en particular de aquella que tradicionalmente ha sido excluida de
estos sistemas, como la informal. El disefio de los programas sociales de emergencia ha buscado responder a
las necesidades de la poblacion, incluyendo no sélo a los hogares mas pobres, sino que también a grupos mas
amplios dela poblacion que han sufrido unaimportante mermaen sus ingresos. Como resultado de ello se han
implementado innovaciones en un sentido amplio, desde cambios normativos hasta nuevos abordajes en el
proceso operativo de los programas, en aspectos como los sistemas de informacidn, el registroy seleccién de los
destinatariosy los métodos de entrega de las prestaciones. En varios casos, las innovaciones son adaptaciones
de los procesos, protocolos o reglas establecidas antes de la pandemia.

Para responder de manera adecuada a los efectos econémicos y sociales de la pandemia, asi como a
emergencias provocadas por otros desastres, es evidente que los paises deben avanzar hacia una gestion e
institucionalidad social integral como un elemento central de cualquier respuesta politica coordinada. En
particular, en situaciones de crisis y emergencias, una institucionalidad social integral aumenta la resiliencia y
acttia como un poderoso estabilizador econdémico y social que contribuye a prevenir la pobreza, la desigualdad y
el desempleo. Recuperarse en el actual contexto requiere por lo tanto reconstruir y actuar en el corto plazo, pero
con la necesaria perspectiva de mediano y largo plazo. La recuperacién y el desarrollo debiesen estar orientados
hacia un Estado de bienestar inclusivo y una transformacién productiva que fortalezca la igualdad (CEPAL, 2021).

Los objetivos de la caja de herramientas

La presente caja de herramientas proporciona orientaciones sobre la gestion y la institucionalidad de las
politicas sociales para el logro de una mayor igualdad social sobre la base de evidencia y experiencias exitosas
de América Latina y el Caribe. Es decir, se destacan aquellas experiencias de gestion e institucionalidad social
que muestran atributos positivos de integralidad e impactos sobre la reduccién de algunas de las mdltiples
dimensiones de la desigualdad, como por ejemplo los ingresos y la inclusion sociolaboral, la educacion,
la salud, el habitat o el cuidado. Se enfatizan aspectos centrales de politicas efectivas y con un enfoque de
derechos, basadas en una adecuada coordinacién entre actores que supera la fragmentacion institucional.

Dada la amplia cobertura de temas tratados, los capitulos ofrecen también una puerta de entrada para
hallarinformacién mas detallada a través de fuentes y vinculos especificos sobre multiples temas de gestion e
institucionalidad de las politicas sociales.

¢Cual es el publico objetivo de esta caja de herramientas?

La caja de herramientas estd destinada a las personas a cargo de las politicas sociales. Aunque el pablico
objetivo principal son funcionarias y funcionarios piblicos que disefian, implementan y evaltian las politicas
sociales, se espera que las organizaciones de la sociedad civil y agencias de cooperacion también se puedan
beneficiar con conceptos y experiencias que faciliten una mejor gestién e institucionalidad de las politicas
sociales para la igualdad. Asimismo, este documento puede resultar Gtil para estudiantes que investigan los
problemas sociales y econémicos del desarrollo en América Latinay el Caribe.

La coordinacién y coherencia institucional, los sistemas de informacion y registros de destinatarios, la
gestion de las politicas sociales en el ambito local, los procesos de monitoreo y evaluacion, la participacion
y coordinacién entre actores, los sistemas de proteccion social ante desastresy las estrategias de superacién
de la pobreza son los elementos principales que se propone considerar para no dejar a nadie atras en la
senda del desarrollo.

11
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Ordenamiento de los capitulos

Luego de los objetivos de la caja de herramientas (capitulo 1) y de la presentacion del marco institucional de
las politicas sociales (capitulo 1), esta caja de herramientas sigue con los temas que se vinculan con la dimensién
organizacional de la institucionalidad social, y especificamente con la coordinacion y articulacion del conjunto
deactores que participan en el disefio eimplementacién de las politicas sociales, sean ellos gobiernos nacionales,
locales o actores de la sociedad civil (capitulos I1I-V). A continuacion, se discuten los sistemas de informacién
social y los registros de destinatarios, que constituyen un elemento técnico-operativo clave para la gestion de
acciones en materia de proteccién social (capitulo VI). Son ademas un insumo importante para otra herramienta
de gestion esencial como es el monitoreo y evaluacion de las politicas y programas sociales (capitulo VII). Los
dos capitulos que siguen, sobre la proteccion social ante desastres y las estrategias de superacion de la pobreza,
abordan elementos de analisis organizativosy técnico operativos aplicados a temas estratégicos del quehacer de
la politica social actual en América Latinay el Caribe. En el capituloX; se concluye con algunas reflexiones sobre
los desafios para la integralidad de la gestion y la institucionalidad social (véase el diagrama 1.1).

Diagrama I.1
Contenidos de la caja de herramientas

Capitulo Il

Capitulo| Capitulo \ :
Objetivos de la caja El marco institucional - e _> Mecanismos de coherencia

de herramientas de las politicas sociales

y coordinacion
de las politicas sociales

Capitulo IV Capitulo VI
Coordinacion con actores Sistemas de informacion
no estatales de proteccion social
y participacion ciudadana y registros de destinatarios

Capitulo VII Capitulo IX

Monitoreo y evaluacion Estrategias de superacién

de politicas de la pobreza
y programas sociales

§o

Capitulo X
Desafios para la gestion

e institucionalidad
social integral

Fuente: Comision Econémica para América Latinay el Caribe (CEPAL).
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Estructura de los capitulos

Los capitulos que examinan los diversos aspectos de la gestion e institucionalidad de las politicas sociales
(capitulos II-1X) estan estructurados de manera homogénea, pero no necesariamente idéntica. En una primera
seccion se presenta la relevancia del tema y una segunda seccién consiste en la aclaracion de los conceptos
claves y la presentacién del marco ordenador. Luego, sigue la exposicién de experiencias sobre diferentes
aspectos que favorecen una mejor gestion y mayor integralidad de la institucionalidad de las politicas sociales
pro-igualdad. Finalmente, se concluye con un recuadro donde se identifican lecturas esenciales y un conjunto
de preguntas que pueden facilitar la reflexion y la discusién entre participantes de talleres de capacitacion,
estimulando una mayor comprension de la caja de herramientas.
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El marco
institucional
de las politicas sociales”’

La calidad institucional de las politicas sociales es critica para el logro del
bienestar social.

En América Latina y el Caribe la autoridad social no necesariamente
recae sobre una sola entidad y pueden existir autoridades colegiadas
o repartidas entre varias instancias del Estado, tales como ministerios,
gabinetes sociales o consejos econdmicos y sociales.

Pueden existir autoridades sectoriales (trabajo, salud o educacion, por
ejemplo) y autoridades sociales por grupos de poblaciéon (como un
consejo nacional de la infancia o de asuntos indigenas).

La regidn presenta avances importantes en la institucionalizacion de la
politica social en todas sus dimensiones: juridico-normativa, estructura
organizacional, herramientas de gestion y fiscalidad-recursos.

Los modelos de institucionalidad social y los alcances en cada pais
son heterogéneos.

Este capitulo fue preparado por Simone Cecchini, Oficial Superior de Asuntos Sociales de la Divisién
de Desarrollo Social de la Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL) y Radl Holz,
Consultor de la misma Division.

El capitulo se elaboré sobre la base de CEPAL (2015), “Capitulo Im, Hacia una institucionalidad para
el desarrollo social inclusivo en América Latina y el Caribe’, en Desarrollo social inclusivo: una nueva
generacion de politicas para superar la pobreza y reducir la desigualdad en América Latina y el Caribe. Disponible
[en linea] https://repositorio.cepal org/bitstream/handle/11362/39100/4/51600099_es.pdf y Martinez
(2019), “CapituloTy II, en Institucionalidad Social en América Latina y el Caribe, Libros de la CEPAL, N°146
(LC/PUB.2017/14-P/Rev.1), Santiago, Comisién Econémica para Ameérica Latina y el Caribe (CEPAL).
Disponible [en linea] https://repositorio.cepal.org/bitstream/handle/11362/42061/7/S1900424_es.pdf.
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A. Introduccion

La calidad del marco institucional de las politicas sociales es critica para el logro de la igualdad y el bienestar
social. El disefio e implementacién de las politicas sociales tendra mas probabilidades de impacto positivo
si se enmarca en el funcionamiento de instituciones apropiadas. Comprender el funcionamiento de las
instituciones contribuye a entender mejor por qué algunos pafses han tenido mas éxito en la reduccion de la
pobrezay las desigualdades. Para clarificar su origen y comprender sus caracteristicas, es central identificar el
contexto especifico en que se ubica la institucionalidad.

El disefo de la institucionalidad de la politica social enfrenta un desafio permanente en relacién con su
modelo organizacional y el alcance de la autoridad social. Esto se relaciona con dos elementos. En primer lugar,
con la necesidad de dar cuenta de funciones sociales con una marcada logica sectorial relacionadas con los
sectores tradicionales de la politica social, como son la educacién, salud, seguridad social y el trabajo, entre
otros. En segundo lugar, se vincula con la necesidad de realizar acciones especificas para asegurar los derechos
y cerrar las brechas de bienestar de determinados grupos poblacionales: mujeres, nifios, nifias y adolescentes,
pueblos indigenas y personas afrodescendientes, entre otros. Por lo tanto, un desafio institucional clave es
lograr mayores niveles de transversalizacion y de coordinacién intersectorial, y evitar una fragmentacion de la
arquitectura institucional reflejada en politicas y programas dispersos?.

En la primera seccion del capitulo se presentan conceptos y dimensiones analiticas clave para
comprender la institucionalidad y autoridad social existente en la regién, mientras que en la segunda
seccién se introducen cuatro dimensiones para examinar la institucionalidad social. Aunque cada
experiencia nacional es Unica, es posible identificar cuatro dimensiones que permiten revelar el estado
actual de la institucionalidad social en los pafses: i) el marco juridico-normativo; ii) las caracteristicas
organizativas; iii) los elementos técnico-operativos ligados con la implementacién de las politicas y, iv) el
financiamiento de la politica social (CEPAL, 2015; Martinez, 2019). Finalmente, en una tercera seccién, se
trazan algunas condicionantes adicionales a ser consideradas para avanzar en la institucionalidad social
y que dicen relacién con factores estructurales y el rol de actores que ayudan a visibilizar las condiciones
politicas, sociales, econémicas y culturales que subyacen a la institucionalidad social.

B. Conceptos clave y dimensiones criticas
de la institucionalidad social

1. ¢(Qué son lainstitucionalidad y la autoridad social?
a) Institucionalidad social

La institucionalidad social se refiere al ‘conjunto de reglas del juego formales e informales, (incluyendo
lasrutinasy costumbresorganizacionales) que se ponenen funcionamiento para procesary priorizarlos problemas
sociales, a la vez de enmarcar el contenido y la dindmica administrativa y politica de las politicas sociales”
(Repetto, 2004, pag. 2). El diagnéstico, diseno, implementacion, evaluacion y priorizacidn de las politicas sociales son
estructurados por,yalavezvanestructurando, el marco institucional. Este marco institucional esta constituidoasu
vez por normas vy reglamentos que gufan los procedimientos y determinan los limites y ambitos de accién
(CEPAL, 2015). En otras palabras, por “institucionalidad social se entiende el conjunto de reglas, recursos y
estructuras organizacionales sobre y con los cuales se gestiona la politica social, desde el diagnéstico vy la
priorizacién de objetivos hasta la implementacion y la evaluacién de sus resultados” (Martinez, 2019, pag. 29)*.

*  Aestos se suman otros desafios adicionales no menos importantes como, por ejemplo, la importancia relativa de la autoridad social y
econémica (Machineay Cruces, 2010), y minimizar la utilizacion y captura para intereses particulares o politicos (Martinez, 2019).

+ Aunqgue la presente caja de herramientas trata sobre la institucionalidad de las politicas sociales, hay que alertar al lector de que en
el lenguaje cotidiano los términos “instituciones” e “instituciones sociales” se utilizan para referirse a una mezcla de formas sociales
que incluyen convenciones, reglas, organizaciones y sistemas de organizaciones. A esto se agrega que ademds existe una variedad
de explicaciones tedricas de las instituciones, incluyendo definiciones tanto sociolégicas como econdmicas, cada una a su vez
caracterizada por sus propios debates. Por esta razén, muchas de las concepciones de lo que se conoce como “instituciones” no son
descripciones de los mismos fenémenos y en el mejor de los casos, son descripciones de campos superpuestos de fenémenos sociales.
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La calidad de la institucionalidad va delimitando el alcance y la sostenibilidad de la politica. Esta puede
entenderse como el proceso a través del cual las politicas son discutidas, aprobadas e implementadas (Steiny
Tommasi, 2008). La calidad institucional también alude a la capacidad de acortar la brecha entre lo que esta
establecido de jure o de facto. Es decir, en la capacidad de traducir los marcos normativos e institucionales en
politicas concretas, aspecto fundamental para el funcionamiento de la institucionalidad®.

b) Autoridad social

Elfoco principal de analisis del marco institucional de las politicas sociales lo compone la autoridad social.
Es decir, las instancias gubernamentales que tienen como mandato central el disefio y la implementacién
de las estrategias de desarrollo social, protecciéon social y superacién de la pobreza de los paises. Entre estas
instancias se incluyen ministerios, secretarfas y gabinetes coordinadores. Mas especificamente, la autoridad
social se refiere a la o las instancias del Estado encargadas de la politica social, aquellas que detentan el
poder y mandato de dirigir y coordinar la institucionalidad social e incluyen: “i) la definicién y priorizacién
de objetivos y metas; ii) el disefio de planes, estrategias y metodologias de intervencion; iii) la asignacién de
responsabilidadesyfunciones;iv) lacoordinacion de actores; v) ladistribucién de recursos; vi) el monitoreo de la
ejecucion fisicay financiera; vii) la rectoriay regulacion de los actores gubernamentales y no gubernamentales,
y viii) la sistematizacion de informacion y la evaluacion de resultados” (CEPAL, 2015, pag. 90).

En laregion, muchas veces la autoridad social no necesariamente recae sobre una sola entidad y pueden existir
autoridades colegiadas o repartidas entre varias instancias del Estado, como los gabinetes sociales o los consejos
econdmicos y sociales. Pueden existir, ademas, autoridades sectoriales (trabajo, salud o educacién, por ejemplo) y
autoridades sociales dedicados a grupos especificos de la poblacién (como un consejo nacional de la infancia o de
asuntos indigenas). En este sentido, resulta importante determinar quién ostenta la capacidad formal y real.

Nos referimos aquf a la autoridad social de manera mas acotada, vinculada a aquellas entidades que se
encargan de un area especifica de las politicas sociales. Sobre todo, las que dicen relacién con la proteccién de
grupos de la poblacién considerados prioritarios por su condicion de pobreza, vulnerabilidad, exclusion social
o discriminacién (CEPAL, 2015).

2. Las cuatro dimensiones de la institucionalidad social
en América Latina y el Caribe

La institucionalidad de las politicas sociales consta de cuatro dimensiones: i) el marco juridico-normativo;
ii) las caracteristicas organizativas; iii) los elementos técnico-operativos ligados con la implementacion de las
politicasy, finalmente, iv) dimensiones del financiamiento de la politica social®.

a) Marco juridico-normativo

El' conocimiento de la estructura juridico-normativa de las politicas sociales entrega un primer
acercamiento a la institucionalidad social. Permite identificar los compromisos que el pais asume, tanto a
nivel nacional como a nivel de la comunidad internacional. Sefiala también el respaldo juridico de las acciones
sociales que los gobiernos emprenden al diferenciar por el origen juridico de los mandatos como por ejemplo
aquellos derivado de compromisos internacionales o en la Constitucién nacional, establecido en leyes
orgénicas o simples, o establecido en decretos o disposiciones administrativas.

Desde el punto de vista del enfoque de derechos, la formalizacién de compromisos con la garantfa de
derechos sociales suele considerarse un rasgo necesario, aunque no suficiente, de la institucionalidad social.
Esa garantia concreta depende también de la disponibilidad de recursos y la voluntad politica de concretarlos
paulatinamentey de establecer las politicas, mecanismos y programas para hacerlos efectivos (Septlveda, 2014).

5 Cabedestacarquelainstitucionalidad, aunque fijaun marco de cierta estabilidad estructurandolas acciones de los actores de la politica
social, tanto en términos de limites como de oportunidades de negociacién y accion, no elimina las posibilidades de transformacion
(Martinez, 2019).

La CEPALdispone de una base de datos que contiene informacién oficial sobre las cuatro dimensiones para todos los paises de la region.
Disponible [en linea] https://dds.cepal.org/bdips/.
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Es decir, |a ratificacién de tratados internacionales y la aprobacion de normas nacionales facilitaria
en principio la formulacién e implementacion de politicas que estén en consonancia con los instrumentos
de derechos humanos. Sin embargo, en la practica esto no ocurre necesariamente, dado que en muchas
ocasiones no se generan las politicas requeridas para dar cumplimiento a los compromisos juridicos. Y
cuando existen las politicas, estas no suelen tener el nivel de implementacién y logro necesario para dar
cumplimiento a las normativas derivadas de los tratados nacionales e internacionales. Se requiere, por lo
tanto, consolidar una base juridico-normativa que sirva de principio ordenador para la adopcion de leyes
y politicas de Estado anclados en consensos amplios que permitan trascender los ciclos politicos de los
gobiernos (Martinez, 2019).

El marco internacional

Los paises en la regién muestran un alto grado de adhesion, firma o ratificacion de tratados o convenios
internacionales que hacen alusion a los derechos humanos. De los 33 paises de América Latina y el Caribe,
29 han adherido (explicita o implicitamente) al Pacto Internacional de Derechos Econdmicos, Sociales
y Culturales (PIDESC). Sin embargo, solamente en 14 de ellos este instrumento ha sido firmado y ratificado por
el Poder Legislativo. En tanto, al Protocolo de San Salvador sobre derechos econdmicos, sociales y culturales,
s6lo se han adherido 16 paises (véase el grafico 11.1).

Grafico ll.1
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Fuente: Comisién Econdémica para América Latinay el Caribe (CEPAL), sobre la base de informacién oficial de los respectivos pafses, “Base de datos sobre institucionalidad social”.
Disponible [en linea] https://dds.cepal.org/bdips/dim11.php. Base consultada en enero de 2021.
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La normativa nacional

Es importante que las garantias de acceso y calidad de los servicios sean explicitadas en las normas
nacionales, pues, por un lado, facilitan la exigibilidad de los derechos econémicos, sociales, culturales y
ambientales (DESCA)y, porotro, permiten establecer un horizonte orientador parala politica social encaminada
aestrechar la distancia entre los compromisos y mandatos formales y la implementacion y alcance efectivo de
las politicas y programas sociales.

La normativa nacional que enmarca la institucionalidad social puede plasmarse a diferentes niveles
legales, desde el nivel mas alto, identificando primero si existen DESCA inscritos en la Constitucion y luego
si estan incorporados en normativas de menor envergadura como por ejemplo leyes organicas, generales o
sectoriales, codigos y reglamentos.

Existen ademas respaldos legales que orientan o definen a otras dimensiones de la institucionalidad
como, porejemplo, los mandatos de las autoridades a cargo o de los actores nominados para laimplementacién
de la politica social. Junto con ello, hay normativas que definen los procedimientos de gestion y las leyes que
determinan el presupuesto destinado a las politicas.

A partir de los afios noventa, las normativas nacionales evolucionaron desde dindmicas sectoriales hacia
tematicas que incluyen el desarrollo social y los derechos y el bienestar de la poblacién a lo largo del ciclo de
vida (infancia y adolescencia, juventud y personas mayores) y de manera transversal (mujeres, personas con
discapacidad, poblaciones afrodescendientes, pueblos indigenas y personas migrantes).

Con respecto a la existencia de normativas constitucionales que hacen referencia a temas sectorialesy a
determinados gruposdelapoblacion, es posiblesefalar primero que se observa una predominanciaendestacar
los sectores por sobre los grupos poblacionales. Segundo, cuando se identifican leyes generales sectoriales
0 para grupos, leyes organicas o cédigos, la mayor cantidad de paises exhiben leyes que corresponden a la
educaciény a la proteccion social del trabajo y la seguridad social. Tercero, las personas migrantes y los nifios,
ninas y adolescentes son el segmento poblacional, a nivel regional, con méas presencia en las normativas
nacionales especificas (véase el grafico Il.2).

América Latina y el Caribe (33 paises): normativa
constitucional y especifica en temas sociales®
(En nidmero de paises)
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Fuente: Comisién Econdémica para América Latinay el Caribe (CEPAL), sobre la base de informacion oficial de los respectivos paises,

Disponible [en linea] https://dds.cepal.org/bdips/dim11.php. Base consultada en enero 2021.
 La normativa constitucional incluye menciones indirectas.

Base de datos sobre institucionalidad social”.
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b) Caracteristica organizativa’

La dimension organizacional dice relacién con la estructura formal y se refiere a los organismos que
detentan la autoridad y tienen a cargo las funciones de coordinacion, y como los actores que participan en la
implementacion de las politicas toman decisiones, se comunican y se coordinan. Este andlisis se puede llevar
a cabo desde el plano supranacional hasta el local considerando asimismo las organizaciones de la sociedad
civil, el sector privado y la poblacién destinataria.

Enladimensionorganizacional se consideran también losaspectos vinculados con la creacién de organismos
que tienen mandatos especificos como la lucha contra la pobreza, promocion de politicas de proteccién social o
mecanismos promotores del desarrollo social. Esta informacion permite hacer una aproximacién a la estructuray
alas funciones que tiene la politica social en un determinado pais (véase el diagrama I1.1)

Diagramalll.1
Componentes de la dimensién organizacional
a nivel del gobierno central y niveles de coordinacion

Niveles de coordinacion y estructura gubernamental

- <{ Titular del poder ejecutivo )
|

Nivel intersectorial - o ] - - -( Instancia de coordinacion intersectorial )

b = == (" Instancia o comision intersectorial especializada )

- < Ministerios sociales sectoriales )
Nivel ministerial - =
b = = =" Ministerio de Desarrollo Social )

Nivel sub-ministerial e -( Instancias dependientes de un ministerio )

Fuente: Martinez (2019), sobre la base de F. Repettoy F. Potenza, “Institucionalidad social y autoridad social en América Latinay el Caribe: abordaje conceptual, avances y desafios
de lainstitucionalidad de la politica social y de la proteccion social”, 2015, inédito.

7 Esta seccion se centra en los principales rasgos de la estructura organizacional de la politica social y no en los mandatos y foros
regionales e intergubernamentales dedicados al desarrollo social constituidos como espacios de deliberacién donde se elaboran
objetivos y emergen mandatos. Para mayor informacion sobre este segundo tépico, véase en linea https://repositorio.cepal.org/
bitstream/handle/11362/42061/7/51900424_es.pdf pags. 61-69.
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Un elemento central del anélisis de la dimension organizacional consiste en determinar qué organismos
cumplen las funciones de autoridad social y si dicha autoridad se concentra en una instancia Gnica o es
compartida. También pueden presentarse casos en que determinada autoridad sectorial tenga el mandato
general de coordinar a los demds ministerios en el area social.

Es posible clasificar las distintas modalidades de autoridad social de acuerdo con tipos ideales, que no
necesariamente estan presentes de forma pura en los paises. Ademas, pueden coexistir simultineamente dos o
mas modalidades de autoridad social. Asf, es posible que en un mismo pafs existan un ministerio de desarrollo
social con capacidad de coordinacién y a la vez un gabinete social (véase el cuadro I1.1). El escenario de la
proliferacion de mandatos vuelve imperioso una adecuada coordinacion y asignacion de responsabilidades.

Cuadro Il.1

Tipos ideales de modalidades de autoridad social

Modalidades de la autoridad social

Designacion desde la Presidencia
0 Vicepresidencia

Primera dama
Organismos nacionales de planificacion

Ministerio de Desarrollo o Inclusion Social
Ministerio coordinador

Entidades colegiadas intersectoriales

Caracteristicas

Instancia técnica especializada a nivel central del ejecutivo. Su autoridad tiende a estar formalizada
por un decreto del Poder Ejecutivo.

Tienden a tener un rol de coordinador de programa de asistencia social.
Sus funciones de planificacion y presupuesto en teoria permiten coordinar las relaciones intersectoriales.

Ministerio o secretaria especializada para liderar la provision y la coordinacién de programas de desarrollo
e inclusion social. Se tiende a centrar en politicas de reduccion de pobreza y de proteccion social.

Organismo que media y dirige el conjunto de instancias relevantes de las dreas sociales. Institucionaliza
la coordinacion intersectorial a nivel central.

Constituido por gabinetes sociales o los consejos econdmicos y sociales, compuestos por ministros del area
social y las direcciones de servicios especializados, presididos por el presidente o vicepresidente o un ministro
designado como coordinador. Tiende a tener una secretaria técnica colegiada en el drea de planificacion.

Fuente: Comisién Econdmica para América Latinay el Caribe (CEPAL), sobre la base de Martinez (2019).

En al menos 22 de los 33 pafses de la region existe una instancia que coordina los principales organismos
plblicos del area de la politica social, que en la mayoria de los casos estan presidios por la Presidencia o
Vicepresidencia (véase el cuadro 11.2).
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El creciente reconocimiento de la
multidimensionalidad de la pobreza

y la desigualdad ha reforzado la idea
de una entidad encargada de su
superacion y de la proteccion social de
poblaciones especificas.

En al menos 22 de los 33 paises
de la region existe una instancia
que coordina los principales
organismos publicos del drea
de la politica social.
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Cuadroll.2
Modalidades de autoridad social®

Presidencia, Vicepresidencia Ministerio de Desarrollo Entorno familiar Ministerio Ministerio coordinador
Pais o delegado presidencial olnclusion Social o conyugal del Ejecutivo  de otra cartera  de asuntos sociales

Antigua y Barbuda
Argentina
Belice

Bolivia (Estado
Plurinacional de)

Brasil
Chile
Colombia
Costa Rica
Ecuador

El Salvador

Guatemala

Haiti

Honduras
México
Nicaragua
Panama
Paraguay’

Perd

Reptiblica Dominicana
Trinidad y Tabago
Uruguay

Venezuela (Reptblica
Bolivariana de)

Fuente: Comisidén Econémica para América Latinay el Caribe (CEPAL), sobre la base de informacion oficial de los paises, “Base de datos sobre

Institucionalidad Social en América Latinay el Caribe” https://dds cepal org/bdips/dim22b.php. Base consultada en enero 2021.

@ Las modalidades descritas son tipos ideales, que no necesariamente se presentan de manera pura en cada pais, y no son excluyentes entre
si. Por ejemplo, en un mismo pais puede coexistir una modalidad centrada en la Presidencia de la Repiblica o un Ministerio de Desarrollo
Social con capacidades de coordinaciény a la vez un gabinete social. La proliferacion de mandatos que impliquen duplicidades o la creacion
sucesiva de nuevas instancias pueden traducirse en la coexistencia de varias modalidades.

b El Gabinete Social esta presidido por el Presidente de la Republica, pero es coordinado por el Secretario Ejecutivo de la Unidad de Gestién de
la Presidencia de la Republica, con rango de Ministro.

El creciente reconocimiento de la multidimensionalidad de la pobreza y la desigualdad ha reforzado la
idea de una entidad encargada de su superacién y de la proteccion social de poblaciones especificas. Mientras
que los ministerios (o secretarias) de desarrollo e inclusién social apenas surgen a finales de sigloxxy, sobre
todo, durante el sigloxxt, las instancias con rango ministerial en las areas de educacion, salud y trabajo tienen
una larga trayectoria en los paises de la regién (véase el grafico 11.3).
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Grafico ll.3

América Latina y el Caribe (22 paises): afio

de creacién de los ministerios u otra instancia
dedicada al desarrollo social®
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Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de informacién oficial de los pafses, “Base de datos sobre Institucionalidad Social en
América Latinay el Caribe”. Disponible [en linea] https://dds.cepal.org/bdips/dimz2b.php. Base consultada en enero de 2021.

Los paises de los cuales no se tiene la fecha de creacién del ministerio de desarrollo social no estan incluidos en el grafico (Antigua y Barbuda, Bahamas, Dominica, Haiti y
Trinidad y Tabago). Para el caso del Uruguay cabe mencionar que previamente existio el Ministerio de Vivienda y Promocién social del Uruguay, que fue disuelto en 1977. El
Ministerio del Trabajoy Seguridad Social de Cuba fue creado el afio 1994 a través del Decreto Ley N°147 de la reorganizacion de los organismos de la Administracion Central del
Estado; el afio 2001 se crea el Instituto Nacional de Seguridad Social complejizando la labor del ministerio, y el afio 2012, mediante el Acuerdo N°7335 del Consejo de Ministros,
se le otorga la misién de proponer, dirigiry controlar |a politica del Estado y el gobierno en materia de trabajo, proteccion, seguridad e higiene del trabajo, seguridad social y
prevencion, asistencia y trabajo social.

Nota: Los afos registrados representan la creacion de la instancia con mandato explicito.

»

Por otro lado, existe un namero creciente de
instancias dedicadas al bienestary a la garantia de los
derechos de poblaciones especificas como los nifios,
nifas y adolescentes, personas mayores, personas
con discapacidad, pueblos indigenas y poblaciones
afrodescendientes, entre otros. Al respecto se pueden al bienestar y a la garantfa
reconocer al menos cuatro instancias de gobierno de los derechos de
que son formalmente las encargadas de coordinar 460/ poblaciones especificas
la atencion a diversos segmentos de la poblacion: o En la regién, 12 paises '
Presidencia (comisiones intersectoriales compuestas tienen poréjemplo
por diversos ministerios y otras entidades, y la ministérios especiﬁclos
mayoria de las veces coordinadas por la Presidencia para mujeres.

o Vicepresidencia), Ministerios de Desarrollo o
Inclusion Social, ministerio de otra carteray ministerios
especializados (véase el grafico I1.4).

Existe un nimero creciente
de instancias dedicadas
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Grafico 1.4

América Latina y el Caribe (26 paises): principales instancias
de gobierno formalmente encargadas de coordinar

la atencion dirigida a diversos grupos de la poblacién®

(En nimero de instituciones)

Personas migrantes

Personas con discapacidad 6

Mujeres 4

Personas deedad [ 30 I I D .
Jovenes 8 I N T
Infancia y adolescencia 9 '
T
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I Ministerio de otra cartera [ Ministerio de Desarrollo Social
Presidencia B Ministerios especializados

Fuente: Comisién Econdmica para América Latinay el Caribe (CEPAL) sobre la base de informacion oficial de los paises, “Base de datos sobre Institucionalidad Social para América

Latinay el Caribe”. Disponible [en linea] https://dds.cepal org/bdips/dim24.php. Base consultada en enero de 2021.

# Ministerio dedicado a la proteccion de un grupo especifico de la poblacién (Ministerio de la Mujer o de la Infancia, entre otros). En algunos casos se presentan ministerios con
diversos mandatos simultaneos.

c¢) Técnico-operativa

La capacidad de intervencion de la politica social se explica en gran medida por la existencia de
herramientas de gestién y elementos técnico-operativos. Esta capacidad se refleja, entre otros, en diversos
recursos fisicos, humanos y financieros. Lo anterior se expresa en planes o estrategias de desarrollo explicitas,
sistemas de informacion para el diagnéstico, monitoreo y evaluacion, herramientas de gestion relacionadas
con laarticulacién de programas sociales, y la rendicién de cuentas para controlary verificar el funcionamiento
de las politicas y programas sociales (CEPAL, 2016).

Unatendenciareconocibleen laregiéneslabldsqueda de mejoras de las herramientas de gestiény dela
dimension técnico-operativa en los niveles subnacionalesy lugares mas apartados del gobierno central. Otro
desafio dice relacién con mejorar la formalizacién de procedimientos que contemplen desde la definicion
de los planes hasta la evaluacion de los resultados. Resulta, ademas, critico avanzar en la disponibilidad
oportunay confiable de informacién de calidad para facilitar Ia toma de decisiones (Martinez, 2019).

Elanalisisdeladimension técnico-operativa procede a partir de tres categorias: i) los instrumentos y procesos
de planificacién estratégica; ii) los sistemas de informacién para el diagndstico, monitoreo y evaluacion, y iii) las
herramientas relacionadas con la transparenciay la rendicion de cuentas (véase el cuadro 11.3).
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Cuadro/ll. 3
Tres categorias de analisis de la dimensién
técnico-operativa

Categorias de anélisis Definicion
Dice relacion con la disponibilidad de herramientas
que permitan identificar las prioridades y facilitar

laimplementacion de las politicas para alcanzar

Instrumentos y procesos
de planificacion estratégica

los objetivos institucionales de manera eficiente y efectiva.

Se basa en la capacidad de recoleccién y analisis
de datos, de registros de participantes
y de sequimiento de la ejecucion fisica

Sistemas de informacion
para el diagndstico,
monitoreo y evaluacion

y presupuestaria.
Transparencia y rendicion ~ Vincula la autoridad social con la autoridad econémica
de cuentas y el Poder Legislativo a través de la gestion interna

de la politica, el uso de recursos y la asignacion
presupuestaria.

Caracteristica

Existencia de procedimientos formales relacionados
con la planificacién estratégica, planes operativos, metas, procesos
y presupuestos claros.

Los procedimientos se pueden restringir a la gestion de programas

0 proyectos especificos o alcanzar al conjunto de una politica.
Determinar la existencia de evaluaciones ex-ante y ex-post

y la posibilidad de procedimientos externos o integrales y periddicas.

Existencia de mecanismos de transparencia y supervision.
Por un lado, frente a los diversos actores sociales, y por otro,
frente a otras entidades publicas que tienen el mandato legal
y formal para fiscalizar.

Fuente: Comision Econémica para América Latinay el Caribe (CEPAL), sobre |a base de Martinez (2019).

Unarevision de 24 paises de la region permite constatar que en 22 existe un plan o estrategia de desarrollo

social (véase el grafico 11.5). Sin embargo, estos planes tienden a estar sujetos a ciclos politicos y por tanto no
son una politica de Estado con sostenibilidad en el tiempo. Lo anterior adquiere atn mayor validez para las
estrategias de reduccion contra la pobrezay el desarrollo social inclusivo de mas reciente data en la regién.

Otra tematica critica dice relacion con la evaluacion de los programas sociales. Las evaluaciones ex-ante de
programas sociales se han ido expandiendo desde la década de los noventa, sobre todo con la ampliacién de los
programas de transferencias condicionadas (PTC). A esto se suma la expansion de las evaluaciones de impacto
de programas sociales (véase el capitulo VII). Ademas, en la mayoria de los paises de América Latinay el Caribe
se han ido consolidando herramientas de gestion relacionadas con la administracién de informacion y gestion
y articulacion de los programas sociales. Ejemplos de lo anterior son los sistemas de monitoreo y evaluacion de
los programas de desarrollo social y los padrones de registro de participantes®. Aunque la mayoria de los paises
disponen de sistemas de registros de destinatarios de los programas sociales, en pocos casos son sistemas

25

integrados y actualizados periédicamente (véase el
capitulo VI).

En materia de transparencia, aunque en 20 de

! , En materia de
los 24 paises analizados se cuenta con acceso a la

informacion publica del Estado (véase el grafico I1.5),
persiste |a falta de normas y procedimientos formales
para la rendicién de cuentas con el fin de controlar,
verificar y transparentar el funcionamiento de las
politicasy programas sociales. A un anélisis integral de
los sistemas de monitoreo y evaluacién y de registro
de participantes habria que sumar también los
mecanismos de contralorfa y auditoria, asi como el rol
de actores no estatales.

transparencia, aunque
en 20 de los 24 paises
analizados se cuenta con
acceso a la informacién
publica del Estado,
persiste la falta de

83%

de cuentas.

normas y procedimientos
formales para la rendicion

& Los modelos de evaluacion han tendido hacia una evaluacién ex-post con disefios experimentales y cuasi experimentales. Entre
las limitaciones mas recurrentes se encuentran la desconexion entre los indicadores calculados y la evaluacién de procesos, y la
contemplacién aislada del programa sin considerar su contribucion a la politica en su conjunto (Martinez, 2015).
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Grafico ll. 5

América Latina y el Caribe (24 paises): sintesis de algunas
herramientas de gestion, planificacion, evaluacién

y transparencia de los programas sociales

(En porcentajes)
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Fuente: Comisién Econémica para América Latinay el Caribe (CEPAL), sobre la base de informacién oficial de los paises, “Base de datos sobre institucionalidad social”. Disponible
[en linea] https://dds.cepal.org/bdips/dim11.php. Base consultada en enero de 2021.

Nota: Para los sistemas de acceso a la informacién, los casos que se presentan tanto para las Presidencias como los ministerios denotan que existen al menos dos instancias que

reportany permiten acceso a ella.

2 Los sistemas integrados de administracién financiera son sistemas informaticos que automatizan los procedimientos financieros necesarios para registrar los recursos ptblicos
recaudados y aplicarlos a la concrecion de los objetivos del sector piblico.

d) Financiamiento de la politica social

El andlisis del financiamiento de la politica social es clave para entender el funcionamiento de la
institucionalidad social, pues el acceso a la educacion, la salud o los sistemas de proteccién social y la provision de
servicios basicos dependen del financiamiento de la politica social. Identificar la proporcién de recursos piblicos
destinada a cada estamento del gobierno permite reconocer ciertas prioridades politicas y econdmicas. A su vez,
la ausencia de volatilidad de la inversién social ante ciclos econémicos refleja el grado de solidez temporal de la
institucionalidad social. Es decir, tanto la participacién de recursos destinados a las politicas sociales en relacion
con el producto interno bruto (PIB) como su estabilidad son indicadores clave para entender la sostenibilidad y
fortalecimiento institucional (CEPAL, 2016). Mirada de esta manera, la inversién social se puede entender como
una de las dimensiones mas importantes para la consecucion de los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS).

Para el andlisis del financiamiento destacan tres indicadores: i) fuente de financiamiento; ii) suficiencia
de recursos, y iii) capacidad de ejecucion (véase el cuadro I1.4).

Una mirada a la suficiencia de recursos muestra que los paises de América Latina y el Caribe han logrado
un crecimiento sostenido de los recursos destinados a tematicas sociales a lo largo de las dltimas dos décadas. El
promedio del gasto social del gobierno central® en América Latina se mantiene con un crecimiento relativamente
estable que acumula un 35% de avance respecto al PIB desde el afno 2000, llegando a11,5% del PIB en 2019 (véase
el grafico 11.6). Lo anterior expresa una progresiva institucionalizacién de la politica social y, en particular, una
priorizacién de la reduccién de la pobreza y la ampliacién de la proteccién social (CEPAL, 2021).

°  Esto incluye sélo una parte del gasto social, pero es la tnica definicién para la cual se dispone sistematicamente de datos para el
conjunto de los paises de la region.
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Cuadroll.4
Indicadores para el analisis
del financiamiento de la inversion social

Indicadores  Objetivo

Fuente de Permite identificar si se facilita o limita la autonomia
financiamiento o discrecionalidad con que los organismos pueden
disponer del uso de los recursos.

Suficiencia Permite analizar la disponibilidad de recursos
de recursos alo largo del tiempo.

Capacidad Permite determinar la capacidad de ejecucion
de ejecucion  de los organismos a cargo de la politica social

y la diferencia entre los recursos asignados
y aquellos efectivamente ejecutados.

Caracteristicas

Se diferencia por el origen de los recursos como, por ejemplo, por ley especifica,
presupuesto nacional, préstamos, donaciones exteriores o aportes de privados.

Se define como el monto per capita y la tasa de crecimiento, como proporcion del gasto
total o del producto interno bruto (PIB). Dos indicadores importantes son: i) el monto
relativo del gasto social examinado por funciones sociales (por ejemplo, proteccién
social, educacidn y salud) y, ii) la cantidad y proporcion de recursos fiscales manejados
por instancias gubernamentales claves como los ministerios de desarrollo social.

Estos recursos se vinculan generalmente con elementos de la dimension técnico-
operativa, en particular, con el perfil del equipo a cargo de la politica o programa.

Fuente: Comision Econémica para América Latinay el Caribe (CEPAL), sobre la base de Martinez (2019).

Grafico 1.6

América Latina (17 paises): gasto

social del gobierno central, 2000-2019°

(En porcentajes del PIB y del gasto publico total)
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Fuente: Comisién Econémica para América Latinay el Caribe (CEPAL), sobre la base de informacién oficial de los paises.

* Los promedios corresponden a la media aritmética de los valores de 17 pafses de América Latina: Argentina, Estado Plurinacional de Bolivia, Brasil, Chile, Colombia,
CostaRica, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Honduras, México, Nicaragua, Panama, Paraguay, Per(, Reptblica Dominicanay Uruguay. La cobertura del Estado Plurinacional
de Bolivia corresponde a administracion central y la del Pertia gobierno general. Los datos del Estado Plurinacional de Bolivia, Colombiay Nicaragua corresponden a 2018.

Los datos de Panamd corresponden a 2017.

Entre 2000 y 2019 la distribucion del gasto del gobierno central por funciones sociales presenta una
distribucién similar. Las funciones con mayor cantidad de recursos asignados son las de proteccién social,

educacion y salud, respectivamente (véase el grafico 11.7). Asimismo, para el mismo perfodo de tiempo estas
funciones mostraron los mayores niveles de crecimiento del gasto en términos de puntos porcentuales del PIB:

la proteccién social aument6 1,1 puntos porcentuales del PIB; la educacién, 0,9 puntos porcentuales, y la salud,

0,8 puntos porcentuales (CEPAL, 2021).
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Grafico Il.7

América Latina y el Caribe (17 paises): gasto social
del gobierno central, por funciones, 2000-2019°
(En porcentajes del PIB)
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Fuente: Comision Econémica para América Latinay el Caribe (CEPAL), sobre la base de informacion oficial de los paises.
 Los promedios de América Latina corresponden a la media aritmética de los valores de 17 paises.

El analisis presentado se centra en datos de la cobertura de gobierno central. Aunqgue estos indicadores
iluminan ciertos aspectos financieros de la institucionalidad social, estos montos pueden cambiar de manera
significativa si se consideran coberturas mas amplias, como las de gobierno general o sector publico no
financiero. A esto se suma también la consideracién de los aportes privados, tanto por cofinanciamiento como
por aportes de fundaciones y organizaciones no gubernamentales u otras entidades.

Otro analisis contable es avanzar hacia una evaluacién del gasto financiero como una parte integral de la
gestion de la politica publica y toma de decisiones. Ademas, el analisis financiero permite dilucidar la relacion
entre la autoridad social y econémica que deberfa incluir aspectos cualitativos mas dificiles de sistematizary
que tienen que ver con aspectos de la institucionalidad formal e informal.

3. Condicionantes adicionales de la institucionalidad social

El contenido y la dindmica administrativa y politica de la gestién e institucionalidad social no se agotan
con las cuatro dimensiones examinadas previamente. Un aspecto clave es examinar la interaccion entre
la institucionalidad social, los factores estructurales y los actores. Esto ayuda a visibilizar las condiciones
politicas, sociales, econémicas y culturales que subyacen a la institucionalidad social y que varian entre
paises y que en definitiva inciden en las caracteristicas especificas de la institucionalidad de las politicas
sociales. Asimismo, aporta a la identificacion de las dinamicas, formales e informales, de cooperacién o
disputas politicas y sociales que pueden ser especificas al pais y que también subyacen a la institucionalidad
social, tanto a nivel nacional como subnacional.

Como factores estructurales que inciden en la institucionalidad social se entienden las caracteristicas
mas duraderas del entorno que cambian mds lentamente. Estos se pueden dividir, a su vez, en factores
estructurales que tienen influencia directa y mediada sobre la institucionalidad social. Ejemplo de lo
primero son la capacidad fiscal, el grado de centralizacién del Estado, el progresoy la capacidad tecnologica,
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mientras que ejemplos de lo segundo son la dotacién de recursos naturales, la estructura productiva, los
cambios demograficos y factores socioculturales, entre otros. Los actores, a su vez, pueden ser individuos u
organizaciones, tanto publico y privados como de la sociedad civil.

La institucionalidad social necesita ser concebida de esta forma como construccién social y politica
moldeada poractoresy organizaciones (grupos de interés) a través de procesos politicos (Acufiay Repetto, 2006;
Maldonado y Palma, 2013). No es, por ejemplo, posible comprender los logros en el ejercicio institucional de
los derechos en América Latina y el Caribe sin considerar el rol impulsor de las organizaciones de la sociedad
civil. Elavance en lainstitucionalidad social en pro de laigualdad de género, por ejemplo, habria sido imposible
sin el empuje de las organizaciones de mujeres. Existen a su vez factores mas estructurales que inciden en las
condiciones que hacen posible una politica social como, por ejemplo, el grado de descentralizacion del Estado
y la presencia o ausencia de capacidades locales (financieras o recursos humanos, entre otros). Lo anterior se
puede ilustrar mediante el hecho que la falta de capacidad técnica para manejar ciertos softwares especificos
para el manejo de base de datos puede dificultar la integralidad de un sistema de informacién social.

Finalmente, hay que resaltar la importancia de la historia para explicar el funcionamiento actual de
la institucionalidad social. Las caracteristicas de la institucionalidad de la politica social no se basan sélo
en las condiciones actuales, sino que han sido formadas por una secuencia de acciones pasadas. Es decir, el
desarrollo futuro de la institucionalidad social se ve afectado por el camino que ha recorrido en el pasado.
Porlo tanto, sin caer en un determinismo historico, el analisis de la institucionalidad social debe contemplar
las trayectorias especificas de desarrollo y consolidacion.

C. Reflexiones finales sobre las caracteristicas deseables
de la institucionalidad social

Existen diversas caracteristicas deseables de la institucionalidad social. La mayoria de ellas relevan dos
aspectos centrales de la institucionalidad. Por un lado, la importancia de reglasy normas claras y transparentes
para alcanzar una institucionalidad eficiente que minimice la utilizacién y captura para intereses particulares
o politicos. Por otro lado, un énfasis en la estructura organizacional a partir de la cual se gestiona la politica
social. De manera resumida, algunos de los atributos deseables de la institucionalidad social se refieren a la
existencia de (Martinez, 2019):

. Una estrategia de largo plazo o coherente y sostenida que supere, entre otros, los ciclos politicos.

. Un enfoque de derechos y de transversalizacion de la perspectiva de género como fundamentos
orientadores normativosy practicos del disefio e implementacion de las politicasy programas sociales.

. Reglas claras y conocidas por todos los actores que transparenten el funcionamiento y faciliten
la participacion.

. Espacios de coordinacion entre actores de distintos niveles de gobierno (central, provincial o
regional, municipal o de alcaldfa) o sectores.

. Desarrollo de capacidades técnicas para contar con cuadros de profesionales actualizados.

. Mecanismos de recoleccién y andlisis de informacion confiable que permitan evaluary mejorar las
estrategias, politicasy programas sociales.

. Mecanismos de control y fiscalizacién que posibiliten la rendicion de cuentas y controlen el apego a
la normativa vigente.

. La participacién de actores sociales que permita una mayor legitimidad y pertinencia y facilite la
sostenibilidad de la politica social.

De manera complementaria, Szekely (2015, pag. 20) propone un decalogo de parametros que ayudan a
indicar el grado de institucionalizacion de la proteccion social. Estos son:

29
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. Existencia de un Ministerio de Desarrollo Social cuyo principal mandato sea el combate a la pobreza.
. Establecimiento de objetivos concretos en un Plan o Programa Nacional.

. Definiciony adopcién de indicadores de evaluacién del cumplimiento de objetivos y la existencia de
sistemas formales para su seguimiento y medicion.

. Marco juridico que establezca responsabilidades, facultades y atribuciones por actor.
. Presupuesto para ejercer facultades.

. Mecanismos explicitos de coordinacion intray entre 6rdenes de gobierno.

. Contraloria social e instancias de participaciény atencién ciudadana.

. Existencia de reglas de operacién para los programasy acciones.

. Existencia de padrones/registros de beneficiarios.

. Marco juridico para reglamentar el comportamiento y conducta de funcionarios.

D. Referencias esenciales sugeridas

Comisién Econdémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), Base de datos sobre
‘\(_\I\S institucionalidad social. Disponible [en linea] https://dds.cepal.org/bdips/dim11.php.

Base de datos de inversion social en América Latina y el Caribe. Disponible [en linea]
https://observatoriosocial.cepal org/inversion/es.

Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (2015), “Capitulo Ill. Hacia una
institucionalidad para el desarrollo social inclusivo en América Latina y el Caribe’, en
Desarrollo social inclusivo: una nueva generacion de politicas para superar la pobreza y reducir
la desigualdad en América Latina y el Caribe, Conferencia Regional sobre Desarrollo Social
de América Latinay el Caribe. Lima, 2 a 4 de noviembre de 2015, Santiago, Chile: CEPAL.
Disponible [en linea] https://repositorio.cepal.org/bitstream/handle/11362/39100/4/
$1600099_es.pdf

Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (2015), “Recuadro I11.1", en
Desarrollo social inclusivo: una nueva generacion de politicas para superar la pobreza y reducir
la desigualdad en América Latina y el Caribe, Conferencia Regional sobre Desarrollo Social
de América Latinay el Caribe. Lima, 2 a 4 de noviembre de 2015, Santiago, Chile: CEPAL.
Disponible [en linea] https://repositorio.cepal.org/bitstream/handle/11362/39100/4/
$1600099_es.pdf

Martinez, R. (ed.) (2019), “Capitulo I 'y II”, en Institucionalidad Social en América Latina y el Caribe,
Libros de la CEPAL, N° 146 (LC/PUB.2017/14-P/Rev.1), Santiago, Comision Econémica para
América Latina y el Caribe (CEPAL), 2019. Disponible [en linea] https://repositorio.cepal org/
bitstream/handle/11362/42061/7/S1900424_es.pdf.
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E. Preguntas

. En su pais/regidn/territorio, ;en quién recae la autoridad social? A su juicio, ses la mejor modalidad
para organizar la politica social en pro de laigualdad? ;Qué problemas identificay qué propone para
mejorar el funcionamiento de la autoridad social?

- ¢Los programas sociales de su pais/regién/territorio han contado con algin tipo de evaluacién? ; Por
qué los considera necesarios 0 no necesarios? ;Qué problemas han encontrado las evaluaciones?
¢Lasevaluaciones han incidido en la reforma o cancelacién de algin programa?

. En términos de las cuatro dimensiones de la institucionalidad social analizadas en este capitulo, scul
es el principal problema? ;qué funciona? Proponga cambios para mejorar la institucionalidad social.

. Identifique una ley o norma en su pais/region/territorio cuya aprobacion tuvo impactos positivos en la
politica social. ;Cudles fueron las razones de que esta ley o norma haya tenido un impacto positivo? Si
no conoce un ejemplo, spor qué cree que las leyes o normas especificas no tienen impactos posteriores
positivos? Proponga soluciones para dar cumplimiento a los compromisos juridicos.

. A su parecer, sexisten reglas y normas claras y transparentes para alcanzar una institucionalidad
eficiente? Argumente.
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Mecanismos de coherencia
y coordinacion
de las politicas sociales’

e Lacoherencia es el grado de correspondencia légica entre distintos
niveles de la intervencién de la politica social. Se puede lograr en
tres niveles:

- Coherencia externa, que implica la relacion l6gica entre las politicas
y programas sociales y el proyecto de nacién plasmado en la
planificaciény la prospectiva nacional.

- Coherencia interna, que implica la relacion l6gica entre los componentes
de una politica o programa social.

- Coherencia entre politicas, que implica la relacion logica entre politicas
y programas de un mismo subsector social o distintos sectores,
subsectores o niveles de gobierno con objetivos similares o vinculados.

e lacoordinacion es la capacidad que tienen dos o mas instituciones para
desempefiar conjuntay articuladamente tareas encaminadas a lograr un
mismo objetivo (por ejemplo, cerrar una brecha social).

o La coherencia y la coordinacion son dos caracteristicas esenciales de
las politicas publicas, siendo la presencia de ambas una condicién
indispensable para alcanzar la integralidad de la politica social.

' Este capitulo fue preparado por Teresita Escotto Quesada, consultora de la Sede Subregional de
la CEPAL en México.
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A. Introduccion

LaAgenda 2030 parael Desarrollo Sostenible plantea la relevancia de enfrentar diversas problematicas sociales,
entre ellas las asociadas a la desigualdad desde una perspectiva integral, buscando soluciones a problemas
complejos e intimamente relacionados entre si mediante politicas y programas sociales articulados mas alla
de politicas sectoriales que no son suficientes por si solas. Ello plantea la necesidad de contar con politicas y
programas sociales mas integrales, eficaces y eficientes, para lo cual es necesario que se fortalezcan en dos

caracteristicas: la coherenciay la coordinacion.

Recuadro lll.1
La coherencia y la coordinacion

Coherencia: “Se refiere al grado de correspondencia légica que existe entre distintos niveles de la
intervencion, desde la fundamentacién de la politica hasta las distintas unidades de intervencién
gue operacionalizan esos principios y fundamentos”.

Coordinacion: Se refiere a la “capacidad que tienen dos o mas organizaciones para desempenar
diferentes tareas encaminadas a lograr un mismo objetivo”.

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de Mideplan (2000) y Cejudo y Michel (2016).

En este capitulo se busca un doble objetivo. Por un lado, conceptualizar la coherenciay la coordinacion en
las politicas y programas sociales y el vinculo existente entre ambos conceptos. Por otro lado, trasladar estos
conceptos ala practicade modo deincrementar el conocimientoy las capacidades de tomadores de decisiones,
asi como de gestores e implementadores en el area de la politica social, que permitan mejorar las politicas y

programas sociales mediante una mayor coherenciay mejor coordinacion institucional.

Conviene tener en cuenta que la coherencia y la coordinacién se van entrelazando en las diferentes
etapas de la politica plblica. Por lo tanto, no deben verse como caracteristicas mutuamente excluyentes sino
al contrario, complementarias. La coherencia de las politicas y programas sociales es una de las primeras
caracteristicas que se debiera buscar como un fin en si mismo. La coordinacién entre politicas y programas, por
su parte, siendo que es un medio para potenciar su eficiencia y no un fin en si mismo, seria complementaria.
En algunos casos, la presencia de ambas serian condiciones indispensables para alcanzar la integralidad de
la politica o programa social. Es importante resaltar, sin embargo, que no necesariamente tiene que haber
coherencia para que se dé la coordinacion, ya que esta Gltima puede existir aunque no haya coherencia en las

politicas. Este es un escenario que es necesario evitar.

Como fin dltimo el documento busca transmitir, con base en evidencia empirica, la viabilidad, la coherencia
y la coordinacion en las politicas y programas sociales a través de ejemplos reales que muestran su factibilidad.

B. La coherencia de las politicas y los programas sociales

En general, la coherencia se refiere a la relacion légica que se da entre las partes de un todo, de manera que no
se produzcan contradicciones entre ellas. La definicién anterior del concepto de coherencia se puede trasladar

al contexto de las politicas y programas sociales como la correspondencia légica entre?:

z Enesta seccion se toma como base el anlisis realizado por Guillermo M. Cejudo y Cynthia L. Michel titulado “Coherencia y politicas
plblicas. Metas, instrumentos y poblaciones objetivo’, Cest. polit. piblica vol.25 no.1 México ene./jun. 2016. Disponible [en linea] http://

www.scielo.org.mx/scielo.php?script=sci_arttext&pid=51405-10792016000100001.
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. Las politicasy programassocialesyel proyecto de nacién plasmadoenla planificaciényla prospectiva
nacional (coherencia externa).

. Las componentes de una politica o programa social (coherencia interna).

. Las distintas politicas y programas de un mismo subsector social o de distintos sectores,
subsectores o niveles de gobierno que persiguen objetivos similares o vinculados (coherencia
entre politicas).

Los tres niveles de coherencia previamente sefalados deben estar presentes en y entre las politicas y
programas sociales tanto para evitar contradicciones y duplicaciones como para producir sinergias entre sus
componentesy los de otras politicas (o los de sus derivados), es decir, programas y proyectos®. A continuacion,
se desarrolla cada uno de los niveles.

1. La coherencia externa de las politicas y programas sociales

La identificacion de los principales problemas sociales a nivel nacional y las propuestas estratégicas para
resolverlos quedan generalmente planteados en los instrumentos de planificacién (planes nacionales y
sectoriales) de corto y mediano plazo, y de prospectiva (planes o visiones de largo plazo), que definen los
principales objetivos y prioridades de la nacién. En esos instrumentos, por lo general se definen prioridades
estratégicas en relacién con los temas/problematicas, las areas geograficas y los grupos de poblacién a ser
atendidos en el corto, medianoy largo plazo.

La coherencia externa implica la correspondencia légica entre el fundamento de los objetivos y acciones
de una politicao programasocial y los diversos instrumentos de planificaciény prospectiva existentes en el pafs.
Requiere analizar si la definicién del problema que atiende la politica o programa social tiene relacion l6gica
con el proyecto de pafsy, por ende, con los objetivos y prioridades nacionales. También se podrian tomar como
referencia de la coherencia externa los acuerdos o compromisos asumidos por el pais (por ejemplo los ODS)
y que orientan ciertas prioridades nacionales.

Asi, por ejemplo, si un plan nacional establece el objetivo estratégico de lograr la atencidn universal a la
salud, un programa especifico de vacunacion debera considerar como su poblacién objetivo a toda persona en
edad de recibir cada una de todas las vacunas del esquema oficial. Si el programa de vacunacién se planteara
una estrategia de focalizacion para alcanzar solamente a una parte de la poblacién no habria la coherencia
externa requerida con respecto a la universalidad establecida en el plan nacional.

Unejemplo practico permite analizarel Plan de Prevenciény Reduccion del Embarazo No Intencional
en la Adolescencia de Argentina* y observar que esta cimentado en los principios consagrados en la
Constitucién Nacional, asi como en el Programa Nacional de Salud Sexual y en otras leyes nacionales
e internacionales. Se puede advertir la coherencia entre la politica especifica y el marco normativo de
donde surge.

Caberesaltarque, enalgunos contextos, los instrumentos de planificaciony prospectiva solamente podran
brindar una vision estratégica (amplia) de la definicion de problemas publicos y las potenciales respuestas.
En estos casos, la coherencia externa de las politicas y programas sociales debera construirse a partir de una
definicién operativa del problema estratégico definido desde los instrumentos de planificacion. Esto puede
realizarse con base en un diagnostico que permita identificar la magnitud e intensidad del problema a resolver,
asi como el tiempo necesario para solucionarlo.

: Comosostiene Ruiz Sanchez (s/f, pags.12-13),“el nivel minimo de coherenciaeslacompatibilidad, es decir, que no existan contradicciones
entre las diferentes proposiciones. Pero en niveles mas profundos existen: a) la convergencia (coincidencia de objetivos entre dos 0 mas
politicas); b) la sinergia (convergencia que complementa los objetivos de dos 0 mas politicas); c) la potenciacién (consiste en que la
convergencia de dos 0 mas politicas resulte en la consecucién de un objetivo de mayor magnitud que el previsto’.

+ Para mayores detalles ver [en linea] https//siteal ilep.unesco.org/sites/default/files/sit_accion_files/1179.pdf.
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Diagrama lll.1
La coherencia externa de las politicas
y programas sociales

Instrumentos de planificacion y de prospectiva

Planes a nivel
subsector:

Meta nacional Meta nacional
de corto pllaZO: de largo plazo: s
por ejemplo, ‘porejemplo, Plan Nacional porejempior Plan de
Plan Nacional Vision o pr9yecto de Desarrollo Social Educacion, qun.de Salud,

de Desarrollo de pais Plan de vivienda

Planes sectoriales:

por ejemplo,

(( Coherencia externa )
|

Politica o

programa social

Fuente: Elaboracion propia.

Acciones a realizar para asegurar la coherencia externa:

. Disefnar, implementar e incluso evaluar las politicas o programas sociales considerando los objetivos
estratégicos de los instrumentos de planificacién y prospectiva relevantes, ya sea el Plan Nacional de
Desarrollo o su equivalente que contenga la visidn a futuro o el proyecto de nacion vigente en su pais.

. Revisar problematizacionesincluidasen planes nacionales (de corto o largo plazo), planes sectoriales
o sub-sectoriales para retomar los diagnésticos y articular soluciones especificas en las politicas y
programas sociales.

2. Lacoherencia interna de las politicas y programas sociales

La coherencia interna se refiere a la correspondencia l6gica que existe entre los objetivos y acciones planteados
en la politica o programa social y los problemas que la fundamentan (teorfa causal). Esto implica que las
intervenciones del Estado sean congruentes con la definicion del problema piblico que busca resolver (Cejudo
y Michel, 2016) y se traduce en la presencia de una conexion légica y una articulacién causal entre:

. La definicion del problema pdblico de ambito social.
. Los objetivos, estrategias, lineas de accion e instrumentos de politica planteados para resolverlo.
o Llasolucién oresultado esperados.

Porejemplo, si un programa pretende resolver el problema de falta de acceso universal al agua potable,
deberd considerar en su objetivo garantizar el acceso al agua de toda la poblacion, pero haciendo clara
mencidn que debe ser agua potabilizada. Si el instrumento de la politica consiste solamente en instalar la
infraestructura para distribuir agua sin asegurar su calidad potable, existiria una falta de coherencia interna.

Un ejemplo practico de coherencia interna se puede apreciar en los programas de transferencias
monetarias condicionadas implementados en varios paises de la regién y orientados a resolver
simultaneamente las problematicas de mala alimentacion por falta de recursos, la falta de acceso a la
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salud preventivaylacontinuidad escolar. En este caso existe una coherencia interna entre los instrumentos
(transferencias, becasy atencién primaria de salud) y la problematica (falta de recursos y acceso).

Acciones a realizar para asegurar la coherencia interna:
. Definir de la forma mas claray concisa posible el problema (brecha por cerrar).
o Plantear los objetivos en forma armonizada con la problematica a resolver.

o Verificarque losinstrumentos propuestosy sus resultados esperados estén orientados efectivamente
aalcanzar los propdsitos y objetivos planteados.

Diagrama lll.2
La coherencia interna de las politicas o programas
sociales orientados al cierre de una brecha social

La coherencia interna de las politicas o programas

sociales orientados al cierre de una brecha social

Politica o programa social

|
(  Coherenciaexterna )

Brecha por cerrar

Definicion del problema: brecha que se busca cerrar

Debe ser coherente o estar en conexion légica con:

Objetivo de la politica, estrategias, lineas de accién e instrumentos especificos

Que debe ser también coherente o estar en conexion ldgica con:

Solucién esperada / resultados

Fuente: Elaboracion propia.

Es muy importante verificar la coherencia interna en cada una de las etapas del ciclo de la politica
plblica. Para lograr lo anterior se pueden utilizar instrumentos basados en la metodologia del marco l6gico o
alternativamente en la de teoria del cambio. Estos instrumentos pueden contribuir a “identificar los problemas
con el componente técnico de una politica, es decir, con su teorfa de cambio” (Cejudo y Michel, 2016, pag. 20).

3. Lacoherencia entre las politicas y programas sociales

La coexistenciade politicas o programas sociales similares en objetivos, en poblacion objetivo o en instrumentos
de implementacién, aun siendo coherentes cada una por su parte a nivel externo e interno, pueden llegar a
duplicaresfuerzosy, en situaciones menos favorables, incluso a obstaculizarse entre s, planteando una falta de
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coherencia entre ellas, lo que debe evitarse. De acuerdo con Cejudo y Michel (2016) dos politicas o programas
sociales pueden reforzarse mejorando el desempefio de ambas si dichas politicas o programas sociales son
coherentes entre si.

En la politica social coexisten multiples politicas y programas que, si bien pertenecen a un mismo sector,
el social, estan orientadas a diferentes subsectores, como lo son la educacion, la salud, el empleo digno, la
vivienda o la proteccion social, entre otros, y ademas pueden estar siendo implementados a distintos niveles de
gobierno: nacional, subnacional o local. En este caso, podria por ejemplo existir una politica de mejoramiento
de la infraestructura de vivienda orientada a proveer agua potable que coexistiera con un programa de salud
orientado a la prevencién de enfermedades gastrointestinales.

Ademas, puede ocurrir que politicas de distintos sectores estén orientadas a objetivos similares o
vinculados, como en el caso de una politica de fomento al empleo productivo desde el sector econémico que
puede converger en objetivos con una politica de empleo decente desde el sector social.

También existe la posibilidad de que dos politicas o programas sociales orientados a la solucién de un
mismo problema se disefien e implementen desde dos niveles de gobierno distintos. Por ejemplo, se puede
presenciarla coexistencia de un programa nacional de becas educativas que también podria serimplementado
por una institucion subnacional de atencion a la juventud, compartiendo estos programas objetivos (logros
educativos) y, potencialmente, poblaciones objetivo y mecanismos de traslado de las becas.

De este modo, la coherencia entre politicas o programas sociales se puede analizar desde dos perspectivas:

i) La horizontal, que plantea la correspondencia logica entre objetivos, instrumentos o poblaciones
destinatarias de politicas y programas de dos sectores (por ejemplo, econémico y social) o
subsectores diferentes (por ejemplo, vivienda y proteccion social), o incluso de un mismo subsector
compartiendo objetivos similares o vinculados.

ii) Lavertical, queimplicalarelacion l6gica entre objetivos, instrumentos y/o poblaciones destinatarias
de dos politicas y programas de un mismo ambito, pero de niveles de gobierno distintos, una
nacional y otra subnacional, por ejemplo.

En cualquiera de los dos casos, ya sea horizontal o vertical, la coherencia entre dos politicas o programas
sociales se refiere a garantizar la correspondencia l6gica entre los objetivos, los instrumentos y la poblacién
destinatariadedos politicasdistintas, buscando que se correspondanentresio, porlo menos, que la consecucion
de los objetivos de una de ellas no afecte la consecucién de los objetivos de la otra (Cejudo y Michel, 2016).

Diagramallll.3
Ejemplo de coherencia horizontal
entre sectores o subsectores

Politica Politica Politica

de Salud de Vivienda de Alimentacion

Fuente: Elaboracion propia.
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Diagrama lll.4
Ejemplo de coherencia vertical
entre niveles de gobierno

Nivel .. . ..
Fe&‘éim Politica Federal/Nacional de Vivienda

Nivel
Estatal Politica Estatal/Provincial de Vivienda

Nivel
Mu,:;’;pm Politica Municipal/Distrital de Vivienda

Fuente: Elaboracién propia.

Como puede observarse en la definicién anterior se destacan tres niveles para los que es relevante
asegurar la coherencia entre politicas o programas sociales (Cejudo y Michel, 2016):

. La coherencia entre sus objetivos.
. La coherencia entre sus instrumentos.

. La coherencia entre su poblacion objetivo.

La coherencia entre los objetivos de politicas o programas sociales se refiere a la correspondencia
|6gica entre sus propésitos individuales que conduzca a una contribucion conjunta al logro de un objetivo
estratégico determinado, buscando no caer en duplicidades. Por ejemplo, ante una politica de salud, se
puede disponer de un programa enfocado a la prevencion en materia de higiene y otro de promocién de
la actividad fisica compartiendo el objetivo de una vida saludable libre de enfermedades prevenibles.
Cabe resaltar que, aun cuando se logre que cada politica contribuya al cumplimiento de una parte del
objetivo estratégico del subsector determinado, puede ocurrir que, en el agregado, el conjunto de politicas
no sea suficiente para alcanzar dicho objetivo estratégico, en cuyo caso deberan plantearse las politicasy
programas coherentes que complementen lo faltante.

Por su parte, la coherencia entre los instrumentos de politicas o programas sociales refiere a
asegurar que cuando hay dos politicas o programas enfocados a resolver un mismo problema social, lo
hagan con instrumentos o formas de apoyo diferentes o complementarios (por ejemplo, subsidios, leyes,
impuestos, incentivos, regulacionesy otros), atendiendo de esa manera una visién conjunta en la solucién
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aun mismo problema social (Cejudo y Michel, 2016). Por ejemplo, en un programa de alimentacion, puede
ser necesaria una transferencia monetaria para la adquisicion de alimentos, conjugada con un programa
de incentivos a la produccién de estos (subsidios al productor o compras gubernamentales), asegurando
que los productos se puedan adquirir, y que estén disponibles.

Finalmente, respecto a la coherencia entre la poblacion objetivo de las politicas, se plantea la necesidad
de “identificar si las personas atendidas entre las politicas de un mismo espacio conforman a toda la poblacién
objetivo del espacio” bajo una vision de suficiencia en alcance (Cejudo y Michel, 2016), asegurando a su vez
que no se dupliguen esfuerzos reiterativos en la atencién de un mismo grupo de personas en un mismo
aspecto. Esto puede implicar asegurarse de que diversas regiones o poblaciones estén siendo atendidas bajo
el principio de igualdad sensible a las diferencias. Por ejemplo, si existen dos programas de becas, uno desde
la institucion de juventud y otro desde la de género, debiera asegurarse que las poblaciones objetivo no se
duplican, tal vez planteando que el de género aplica para mujeres que han alcanzado la adultez inicamente, o
que uno se encargue de la poblacién urbanay otro de la rural. En este sentido, la coherencia entre poblaciones
objetivo implica que una persona no constituya la poblacién objetivo de dos politicas que tienen el mismo fin.
Idealmente, se podria esperar que la agregacion de las poblaciones objetivo de dos o mas politicas resulten
suficientes en cuanto a nivel de cobertura o, por lo menos, que se alcancen ciertas complementariedades.

Entre las acciones a realizar para asegurar la coherencia entre politicas o programas:

o Analizar los objetivos de politicas similares para evitar ser insuficientes en alcance, caer en
duplicidades o ser mutuamente incompatibles.

e Visibilizar cémo los objetivos de una politica contribuirdn a alcanzar el objetivo estratégico en un
subsector, sector o incluso a nivel pafs.

o Tomar en cuenta los instrumentos que usan otras politicas del mismo espacio para alcanzar
resultados similares, y analizar complementariedades entre ellos.

o Verificar la suficiencia en los instrumentos para incidir en el problema asegurando que entre todas
las acciones de politicas orientadas al mismo objetivo estratégico (solucién del mismo problema
social) se atienden las necesidades de toda la poblacién objetivo.

e Asegurarqueelconjuntodeinstrumentos de politicas encaminadas a un mismo objetivo estratégico
de un subsector logre la cobertura de toda la poblacién afectada por el problema (utilizando por
ejemplo los registros de destinatarios de politicas similares)®.

o Analizar la relacién que tienen objetivos, instrumentos y poblacion destinataria de las politicas y
programas sociales a nivel nacional con respecto a aquéllos a nivel subnacional.

La multidimensionalidad de varias problematicas sociales actuales requiere el planteamiento de
politicas pdblicas que ofrezcan soluciones integrales, articuladas, eficaces y eficientes. Las politicas puramente
sectoriales ya no son suficientes para enfrentar la complejidad de los retos que se plantean en la actualidad,
sobre todo los que fija la Agenda 2030.

La coherencia, siendo una de las caracteristicas de las politicas piblicas, cobra una mayor importancia
para cumplir con dichos retos: una mayor coherencia, particularmente en las politicas sociales, contribuye
a evitar contradicciones, duplicidades y vacios y, mas adn, facilita la creacion de complementariedades y
sinergias que puedan tener un mayor impacto en el cumplimiento de los objetivos planteados. El siguiente
diagrama sintetiza los distintos tipos de coherencia que se han abordado.

La integralidad que se busca mediante el fortalecimiento de la coherencia puede ser potenciada por
medio de la coordinacién, que es la segunda caracteristica de las politicas y programas sociales que este
capitulo presenta.

5 Para mayor informacién sobre el tema de la “poblacion destinataria” en las politicas sociales, se recomienda leer el capitulo titulado
“Sistemas de informacién de proteccion social y registros de destinatarios”, en este mismo volumen.
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Diagramal lll.5
La coherencia de las politicas
0 programas sociales

Coherencia Externa
Proyecto de naci6
Instrumentos de planificacién
Instrumentos de prospectiva

Coherencia entre Politicas
(horizontal o vertical) Politica

Objetivos q
Instrumentos o Programa Social

Poblacion destinataria

Coherencia Interna
Conexion ldgica respecto al problema planteado, los objetivos,
los instrumentos (estrategias y lineas de accién)
y la solucién esperada (resultados esperados)

Fuente: Elaboracién propia.

C. La coordinacion de las politicas o programas sociales

En general, la coordinacién puede definirse como el proceso de creacién o utilizacion de reglas de decision
con el que dos o mas actores se ocupan de un entorno de trabajo compartido (Martinez Nogueira, 2010)°.
En el contexto de las politicas o programas sociales, el concepto de coordinacion antes planteado se traduce
en la capacidad que tienen dos o mas instituciones para desempefiar conjunta y articuladamente tareas
encaminadas a lograr un mismo objetivo, como por ejemplo cerrar una brecha social (Cejudo y Michel, 2016).

La coordinaciéon se torna necesaria cuando se establecen competencias especificas de diversas
instituciones del sector social que en conjunto se orientan a cerrar una brecha social de forma integral. Esta
necesidad se incrementa si dichas instituciones pertenecen a diferentes niveles y/o dmbitos (sectores) del
gobierno (y no sélo a un mismo subsector social), asi como cuando se cuenta con la intervencion de actores no
estatales (Martinez Nogueira, 2010). Este (ltimo caso se analiza en el capituloTz del presente texto.

Por ejemplo, en el caso del Plan ABRE (Programa de Intervencion Integral en Barrios, Provincia de Santa
Fe, Argentina), las causas multidimensionales e interrelacionadas de la problematica social en grandes centros
urbanos planteé la necesidad de un abordaje integral sustentado en la coordinacién entre diversas instancias
gubernamentalesy entre niveles jurisdiccionales’.

¢ Notese que en este capitulo se va a tratar solamente de la coordinacion entre actores estatales o gubernamentales. La colaboracién con
actores no estatales o no gubernamentales es el objeto del capituloTde este mismo documento.

7 Elprograma se describe mas ampliamente en la seccion D, en este mismo capitulo. Mas detalles [en linea] https://www.santafe.gov.ar/
index.php/web/content/download/251241/1319911/file/Libro_PlanAbre2018-1.pdf.
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La coordinacién es entonces un medio practico para potenciar la articulacion de acciones de politica social
que han sido formuladas de manera coherente. Sin embargo, esto no quiere decir que para que haya coordinacion
tenga que haber coherencia. Bien puede llegarse a una coordinacién entre instituciones, aunque sus politicas no
necesariamente sean coherentes. La coherencia facilitaria la coordinacién. Cuando ambas se dan en la practica,
entonces se potencian una a la otra. Asi pues, como se ha planteado en la seccién previa, el cierre de brechas
sociales generalmente requiere un conjunto de politicas y programas, pertenecientes a un mismo subsector
social, a subsectores distintos pero relacionados, e incluso sectores diferentes o a distintos niveles de gobierno,
que, si son coherentes entre si, pueden ser complementarias y llegar a ser suficientes para alcanzar su objetivo. Si
ademas se logra que las acciones sean coordinadas, se agrega un elemento de eficiencia que podria reducir costos
o acelerarimpactos esperados.

La coordinacién de politicas requiere de una serie de elementos para alcanzar cierta efectividad. Algunos
elementos pueden ser de orden estratégico y otros de orden operacional. A continuacién, se presenta un
listado de dichos elementos:

Cuadro lll.1
Elementos que facilitan la coordinacion
en politicas y programas sociales

Estratégicos Operativos

Establecer la necesidad de una coordinacion. La naturaleza de la problematica que se  Alcanzar la apropiada confluencia de autoridad politica y solidez técnica;
pretende abordar mediante una determinada politica o el programa social conducird ~ funcionarios entrenados, motivados y con recursos cognitivos

a definir el tipo de coordinacion que se requiere (con qué instancias y/o actores, y tecnoldgicos suficientes, tanto en sus dreas de competencia como

en qué niveles, sobre qué temas en especifico, entre otros). en el concepto y alternativas de coordinacion (Repetto, 2010, pg. 77).
Disponer de objetivos claros y precisos que les den un sentido concreto Contar con el respaldo de la autoridad econdmica, en tanto su

a los esfuerzos de coordinacion (Repetto, 2010, pag. 77). responsabilidad en la asignacién presupuestaria constituye un

elemento relevante para promover accion colectiva entre organismos
con intereses en conflicto (Repetto, 2010, pag. 78).

Definir normas formales, reglas precisas y procesos claros: Disponer de arenas o espacios que faciliten el intercambio politico,
Normas que asequren la coordinacion no solamente entre organismos de unmismo  por ejemplo, parlamentos que funcionen bien, legislaturas

nivel de gobierno sino entre niveles jurisdiccionales. con una sdlida capacidad para elaborar politicas, o sistemas de partidos
Reglas para el desarrollo coordinado de los actores que sean acotadas, claras, precisas institucionalizados y con orientaciones programaticas nacionales.

y sin ambigiiedades. En la medida en que existan dichos espacios también se podran dirimir
Procesos “que establezcan claramente el conjunto de actividades necesarias para el conflictos, realizar negociaciones y lograr acuerdos.

cumplimiento de objetivos comunes, as como de los responsables de llevarlos a cabo”
(Cejudo, Lugo y Michel, 2018, pag. 17). También tareas y actividades claramente asignadas
a actores, asi como responsabilidades explicitamente definidas y diferenciadas (Cejudo,
Lugo y Michel, 2018, pag. 23).

Claridad en lo que “se va a coordinar”: i) el flujo de informacin; ii) los instrumentos  Disponer de informacion de calidad y oportuna para todo participante
y mecanismos de gestion; iii) el presupuesto y iv) la autoridad para tomar decisiones  en el proceso de coordinacion (Cejudo, Lugo y Michel, 2018, pag. 24).
fundamentales (o una combinacion de ellas) (Repetto, 2010).

Delimitar exclusividad en coordinar: avanzar hacia ambitos de coordinacion “cuya tarea  Plantearse una coordinacion cuyos alcances sean consistentes con
fundamental sea precisamente coordinar, evitando caer en la tentacion de combinar  las condiciones (y restricciones) fiscales, organizacionales y politico-
en un mismo organismo funciones de coordinacién amplia de la politica social, con institucionales propias de cada realidad nacional en un tiempo dado.
implementacién de programas concretos y acotados” (Repetto, 2010, pag. 77).

Realizar un mapeo de los actores que intervendran, identificando sus intereses,
horizontes temporales, limitaciones cognitivas, conflictos y/o alianzas, entre
otros. Asimismo, procurar que los actores no se vean a sf mismos como partes
aisladas sino ligadas con otros por algin nivel de interdependencia en torno
auna materia o problematica comun (Repetto, 2010).

Fuente: Elaboracion propia.
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Con respecto al Ultimo aspecto, es importante alcanzar una especie de sentido de pertenencia de los
actores participantes de un proceso de coordinacién a una estructura mayor con un objetivo superior. Esto
es importante, pues los actores, en muchas ocasiones, responden a légicas e inercias institucionales y
organizacionales (diferentes) (Martinez Nogueira, 2010). También debe asegurarse una diversidad de actores.
Enlas politicas piblicas pueden intervenir: el Poder Ejecutivo, el Legislativo y el Judicial; Ministerio de Hacienda
y Ministerios Sectoriales; partidos politicos; think tanks; agencias de la cooperacidn internacional; sector
privado; organizaciones no gubernamentales; academia; medios de comunicacién; grupos representantes de
beneficiarios, sindicatos y otras asociaciones gremiales, entre otros.

Todos estos elementos se conjugan para dar lugar a diferentes escenarios de coordinacién que se pueden
clasificar por niveles (véase el cuadro I11.2). Sin embargo, en un contexto de incertidumbre y de fenémenos
que no se pueden controlar, es muy dificil alcanzar una alineacién estratégica (la mas avanzada) que garantice
un nivel de coordinacion pro-integralidad apropiado. Idealmente, la instancia que gestiona e implementa
la politica o el programa social debiera definir cual es el nivel de coordinacion esperado y disponer de los
instrumentos que sirvan a ese fin.

Cuadro/lll.2
Niveles de coordinacion

Nivel Tipo de accion Resultados
| Basico - Comunicacion entre actores y entes Delimitacién y clarificacion de roles y funciones
- (onsulta a actores
Il Intermedio Bésico - Negociaciones para evitar divergencias entre actores y entes Negociacion
Il Intermedio Avanzado - Construccion de consensos a nivel interorganizacional Concertacion entre actores y sectores
- Arbitraje del gobierno central para resolver diferencias
interorganizacionales
IV Avanzado - Establecimiento de parametros organizacionales Alineacion estratégica

- Definicion de prioridades gubernamentales
- Estrategia general de gobierno

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de Repetto (2010).

Entre las acciones a realizar para asegurar la
coordinacién en la politica social se encuentran: . . ) )
, . - , La instancia que gestiona e |mp|ementa

e Analizar si la politica o programa social

necesita reforzar o crear nuevos mecanismos la pOIitica 0 el programa social debiera
de coordinacion, en qué niveles y con qué dafinir cugl es el nivel de coordinacion
instrumentos. . .
| _esperado y disponer de |os instrumentos
. Realizar un mapeo de los actores que en algin

momento intervendran en la politica o programa que sirvan a ese fin.
social, identificando sus intereses, sus horizontes
temporales, sus limitaciones cognitivas y sus
conflictos y/o alianzas entre ellos.

o Asegurar que la politica o programa social cuenta con objetivos claros y precisos, asi como con
normas, reglasy procesos formales, precisos y de efectivo cumplimiento.
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D. Experiencias de promocion de la coherencia y la coordinacion
en la politica social

Una vez que hay mayor claridad sobre lo que implican la coherencia y la coordinacién en las politicas sociales,
corresponde transitar hacia practicas concretas que puedan brindar ejemplos o lecciones para mejorar dichas
politicas, principalmente en el contexto de la Agenda 2030.

Para ejemplificar cémo la coherencia puede ser promovida en una politica o programa social se retomara
el caso de la Politica de Estado para el Desarrollo Infantil de la Primera Infancia “De Cero a Siempre’, de
Colombia®. A continuacidn, se planteara cuéles son algunos elementos a considerar al momento de analizar la
coherencia en las diferentes modalidades de esta politica.

En el ano 2016, la “Estrategia De Cero a Siempre” fue aprobada como Ley de la Republica (Ley N°1804).
Es liderada por la Presidencia de la Republica (CNC, s/f) y propone reunir politicas, programas, proyectos,
acciones y servicios dirigidos a la primera infancia, con el fin de prestar una atencion integral que haga efectivo
el ejercicio de los derechos de los nifios y las nifias entre 0y 5 afios de edad.

La estrategia es un conjunto de acciones articuladas, de caracter nacional y territorial, dirigidas a
promovery garantizar el desarrollo infantil temprano, a través de un trabajo unificado e intersectorial (De Cero
a Siempre, 2012). Se trata de unificar las diferentes modalidades de atencién institucional que se ofertan en el
paisy regularlas de acuerdo con unos mismos estandares de calidad para la modalidad de atencién en Centros
de Desarrollo Infantil (CDI), que fueron establecidos por la Comision Intersectorial (CNC, s/f).

Para suimplementacion se creé la Comision Intersectorial para la Atencion Integral de la Primera Infancia
(CIP1)®, asi como la Comision Especial de Seguimiento para la Atencién Integral de la Primera Infancia. La
primera se convirti6 en la instancia de coordinacion estratégica (concertacién) entre los diferentes sectores
involucrados (plblico y privado, organizaciones de la sociedad civil y de la cooperacién internacional, entre
otros). Ademas, la Estrategia busca también armonizar los Consejos de Politica Social en los diferentes niveles
de gobierno (Consejos Municipales o Distritales de Politica Social) de modo que desde el nivel subnacional se
contribuya también de manera coordinada al conjunto de acciones para poner en marcha la Estrategia (De
Cero a Siempre, 2012).

Encuantoalacoherencia externa, ladocumentacion disponible de la politica “De Cero a Siempre” permite
identificar que existe una correspondencia l6gica de sus objetivos e instrumentos con respecto a la normativa
nacional reflejada en instrumentos como:

. La Constitucién Politica de Colombia
. La Ley N°12 de 1991 (Adopcién de la Convencion sobre los Derechos del Nifio)
. La Ley N°1098 de 2006 (Cédigo de la Infancia y Adolescencia)

. La Ley N°1878 de 2018 (Regulacion de los recursos destinados a la atencion de la primera infancia en
el Sistema General de Participaciones)

. El Plan Nacional de Desarrollo 2018-2022 (Ley N°1995 de 2019)
. Documento CONPES 109 de 2007 Politica de Primera Infancia

. Documento CONPES 113 de 2007 Politica de Seguridad Alimentaria

& Desarrollo Integral de la Primera Infancia “De Cero a Siempre’, Ministerio de Educacién Nacional de Colombia (2016). Véase [en linea]
https://www.mineducacion.gov.co/1759/w3-printer-357763.html.

°  Creada a través del Decreto 4875 de 2011 (posteriormente modificado por el Decreto 1416 de 2018). Para mas detalles véase [en linea]
https://siteal iiep.unesco.org/bdnp/191/cero-siempre-atencion-integral-primera-infancia.


https://www.mineducacion.gov.co/1759/w3-printer-357763.html
http://wsp.presidencia.gov.co/Normativa/Decretos/2011/Documents/Diciembre/22/dec487522122011.pdf
http://es.presidencia.gov.co/normativa/normativa/DECRETO%201416%20DEL%2003%20DE%20AGOSTO%20DE%202018.pdf
https://siteal.iiep.unesco.org/bdnp/191/cero-siempre-atencion-integral-primera-infancia
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Incluso se encuentra correspondencia l6gica con lineamientos planteados en el dmbito internacional como:
. La Declaracién Universal de los Derechos Humanos
. La Convencién sobre los Derechos del Nifio
. El Plan de Accién “Educacién para Todos”

. Los ODS (erradicacion de la pobreza, reduccién de la mortalidad infantil, mejoramiento de la
salud materna)

Por otra parte, en cuanto a su coherencia interna se puede identificar que la politica en cuestién logra una
conexidn légicaoarticulacion causal entre la definicion del problema que pretende atendery su objetivo, orientadoal
cierre de brechas deinclusion en la primera infancia, sus instrumentos (diagnésticos, analisis de oferta programatica,
conformacién de equipos de atencion y seguimiento para el cierre de la brecha) y su resultado esperado (atencién
integral de nifios y ninas previamente excluidos). En el siguiente diagrama se evidencia dicha conexién.

Diagramal lll.6

Coherencia interna de la Politica de Estado
para el Desarrollo Infantil de la Primera Infancia
“De Cero a Siempre”

Definicion del problema:
“En Colombia hay mas de cinco millones de nifias y nifos en primera infancia. Mas de la mitad de ellos

enfrentan condiciones de pobreza que generan exclusion y falta de oportunidades”

Objetivo de la politica, estrategias, lineas de accion e instrumentos
especificos, entre otros:

« Diagnéstico sobre la situacion de la nifiez

+ Andlisis de la oferta institucional

« Formacion de equipos de primera infancia a nivel local
- Concertaciones y alianzas

« Procesos de inspeccidn, vigilancia y control

Resultado esperado:

“1.200.000 ninas y nifos atendidos integralmente”

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de Comision Intersectorial de Primera Infancia (2012) y De Cero a Siempre (2012).

En cuanto a la coherencia con respecto a otras politicas, la informacion disponible muestra que “De Cero a
Siempre’planteaarticular politicas, programas, proyectos,accionesyserviciosdirigidosala primerainfancia, con
el finde prestaruna atenciénintegral que haga efectivo el ejercicio de derechos de nifios y nifias entre 0 y 6 afios
de edad y de las madres embarazadas. De hecho, la politica plantea que toda la oferta dirigida a la primera
infancia requiere ser examinada, adecuada y ajustada de acuerdo a los fundamentos de la atencién integral
(Alarcén Parraga, 2015).
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Esta variedad de intervenciones proviene de miltiples subsectores del sector social (educacion, salud,
proteccion social, cultura, planeacion, bienestar familiar y otros) y estd presente en los distintos niveles de
gobierno (nacional, departamental y municipal), por lo que tiene que ser coordinaday armonizada para poder
alcanzar laintegralidad en la atencion a las madres embarazadas y a la nifiez colombiana.

Algunos ejemplos de intervenciones que forman parte de la oferta “De Cero a Siempre” son: a) Programa
de Prevencion y Reduccién de Anemia; b) Atencién Mil Primeros Dias. A nivel ministerial: i) Sistema de
Aseguramiento de la Calidad de los Centros de Desarrollo Infantil Temprano (Ministerio de Educacién
Nacional); ii) Centros de Desarrollo Infantil (ICBF). También existen intervenciones de agentes del SNBF
(Sistema Nacional de Bienestar Familiar, que incluyen los Consejos de Politica Social nacional, departamental,
distrital y municipal, asi comojurisdicciones especiales de grupos étnicos). En este contexto, la politica “De Cero
a Siempre” logra ser coherente respecto a estas otras formas de intervencion, principalmente respecto a sus
objetivos, los instrumentos y la poblacién objetivo.

Enloqueserefierealacoordinacién, sevanaconsiderarseis casos de instituciones, politicas o programas que
ejemplifican algunos de los elementos que se presentaron con anterioridad y que son importantes para lograr la
coordinacion. Este ejercicio esta basado en uno realizado por Repetto (2010) en el cual se analizé la experiencia de
varios paises en laregion en términos de sus intentos de coordinacion pro-integralidad, lo cual lo llevo a identificar
“aspectos que dan cuenta de los avances” pero también las “razones que dificultan avanzar mds y mas rapido en
términos de coordinacion de la politica social” (Repetto, 2010, pag. 78). El conocimiento de estos factores positivos
puede servir para promover acciones que los consoliden o que surjan cuando no existen.

Los casos que a continuacién se analizan se presentan por pais en orden alfabético™. Es importante
aclarar que, si bien todos ellos representan experiencias de “‘coordinacion”, son, también, diferentes tipos de
casos, ya que se presentan experiencias diversas sobre planes, sub/sistemas y organismos coordinadores.
Al final se resume la informacion en un diagrama en el cual se indican seis elementos principales (entre
estratégicos y operacionales) que contribuyen a alcanzar una cierta coordinacién, asi como ejemplos de
los casos analizados en donde se pueden apreciar estos elementos. Estos Gltimos son parte de la lista que
se presentd en la seccion anterior y son, a saber: a) objetivos claros y precisos; b) normas formales, reglas
precisas y procesos claros; ¢) claridad en lo que se va a coordinar; d) exclusividad en coordinar (es decir,
que el objetivo primordial de la politica o programa sea coordinar y no también implementar proyectos/
programas); e) una apropiada confluencia de autoridad politica y solidez técnica y f) contar con el respaldo
de la autoridad econémica.

Este ejercicio permite observar algunos mecanismos e instrumentos mas comunes para promover la
coordinacion: acuerdos entre contrapartes; coparticipacion en el disefio, ejecucion y evaluacién de la politica;
designacionde‘referentes”de cada contrapartedelapoliticaoel programa para participareninstanciasoperacionales;
conformacién de equipos locales que incluyan representantes de instancias superiores (provinciales o nacionales) y
creacion de “gabinetes” que aseguren el compromiso politico de todos los actores involucrados, entre otros.

1. Plan de Prevencion y Reducciéon del Embarazo No Intencional en la Adolescencia
“Plan ENIA” (Argentina)

El Plan ENIA fue creado en 2017" en respuesta a la problematica de los embarazos adolescentes no
intencionales y sus consecuencias sociales, y cuya solucién planted la necesidad de implementar un
programa integral coordinado entre los ministerios de educacién, salud y desarrollo social™. Su principal
objetivo es promover los derechos de salud sexual y reproductiva para prevenir y reducir el embarazo no
intencional en la poblacion adolescente. Entre los objetivos especificos se reitera la relevancia de coordinar

©  ElcasodelaEstrategia de Atencion Integral a la Primera Infancia “De Cero a Siempre”, de Colombia, ha sido presentada en la parte sobre
“coherencia’, en esta misma seccion.

" Para mayores detalles véase [en linea] https://siteal.iiep.unesco.org/sites/default/files/sit_accion_files/1179.pdf.

= Alinicio, el programa estuvo a cargo de la SENAF (Secretaria de Ninez, Adolescencia y Familia, dependiente del Ministerio de Desarrollo
Social) y posteriormente el liderazgo cambid para recaer en la Direccién Nacional de Salud Sexual y Reproductiva, dependiente de la
Secretarfa de Acceso a la Salud.
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acciones al plantear una combinacion entre sensibilizar y potenciar las decisiones informadas de los y las
adolescentes a la par de mejorar la oferta de servicios en ese ambito y fortalecer politicas para la prevencion
del abusoy la violencia sexual y para el acceso a la interrupcién legal del embarazo seglin marco normativo
vigente (Plan ENIA, 2018).

El Plan ENIA establece normas formales, reglas precisas y procesos claros de coordinacién, tanto entre
ministerios del mismo nivel como entre niveles jurisdiccionales (nacional y subnacional). Cuenta con distintos
ambitos de coordinacion a diferentes niveles. A nivel estratégico existe una Mesa Politica (MP), integrada por
los sectores de Desarrollo Social, Educacién y Salud en la que se acuerdan de manera coordinada objetivos
estratégicos y especificos, lineas de accidén, metas, presupuesto y el Plan Operativo Nacional, y se establecen
acuerdos sectoriales tanto a nivel federal como a nivel provincial®.

A nivel operativo existen varias instancias: la Unidad Ejecutora Nacional (UEN) integrada por varios
programas nacionales relacionados con salud y educacién sexual que tiene, entre otras funciones, la de
coordinar a los equipos focales territoriales provinciales; la Coordinacién Ceneral (CG), integrada por tres
coordinaciones: Técnica, Operativa, y Administrativa, y a cargo de la ejecucion del Plan en todos sus niveles; los
Equipos Focales Territoriales Intersectoriales (EFTI), uno por provincia, encargados de trasladar la funcién de
coordinacion desde el nivel nacional hacia municipios o agentes territoriales, y que tienen a cargo la elaboracién
del Plan Operativo y la coordinacion de las acciones en las provincias™. Estos niveles de coordinacién cuentan
con mecanismos institucionales especificos, por ejemplo, a nivel nacional y en la linea operativa se designan
referentes de cada programa que participan en la UEN y que son la interfase entre estos y el Plan.

2. Plan de Intervencion Integral en Barrios “Plan ABRE”, Provincia de Santa Fe
(Argentina)™

El Plan ABRE ejemplifica la respuesta necesaria para atender una multidimensionalidad de causas de la
problematica social existente en grandes centros urbanos (nivel subnacional), y que normalmente implica la
necesidad deimplementaraccionescoordinadas pararevertirde maneraintegral temascomo:lainseguridad en
el barrio, el retraimiento de la participacion, la escasez de espacios publicos para convivencia, el debilitamiento
de los lazos sociales y los problemas de infraestructura y dificultades de accesibilidad a servicios piblicos'™.
El Plan fue lanzado en el afio 2013 y para finales de 2015 ya operaba en 43 barrios de varias ciudades de la
provincia de Santa Fe'.

Propone una estrategia integral sustentada en la coordinacion entre diversas areas que conforman el Gabinete
Social de la Provincia y los gobiernos locales. Sus objetivos combinan la realizacién de obras de infraestructura
estratégicas (saneamiento, luzy agua), el fortalecimiento de redes sociales y de participacion ciudadana (convivencia
en el espacio publicoy didlogo con autoridades), y el fomento de la inclusién social infantil y juvenil.

El esquema institucional para la coordinacion del plan establece con claridad la distribucion de funciones
y responsabilidades mediante cuatro instancias de trabajo simultaneas: i) Gabinete Social (Mesa de ministros,
espacio de definicion de prioridades, presupuestos y acciones, coordinacién politica); i) Mesa Ejecutiva (Mesa
desecretarios, instanciade coordinacion, planificaciény gestién; participan también subsecretarios y directores

" Ademas, hay un Equipo de Apoyo Técnico (EAT) integrado por algunos representantes de organizaciones involucradas en el disefio del
Plan que apoya a la MP con informacién técnica y evidencia comparada acerca de aspectos fundamentales del Plan, y que se integra
por un equipo multidisciplinario con la participacion de médicos, psicélogos, sociélogos y comunicados sociales, entre otros.

*El Plan también cuenta con un Grupo de Trabajo de Comunicacién (GTC) en el que los responsables del drea de comunicacién de
varias instancias federales que lo integran se coordinan para disefnar la estrategia comunicacional del Plan, asi como con un Consejo
Consultivo (CC) que ayuda a identificary articular acciones con organizaciones y referentes sociales en embarazo en la adolescencia a
nivel provincial.

s Para mayor informacion véase [en linea] https://www.cippecorg/publicacion/la-integracion-social-a-partir-de-la-intervencion-
articulada-en-el-territorio-el-caso-del-plan-abre-en-la-provincia-de-santa-fe/; https://diputadossantafe.gov.ar/web/sesiones/view/78; https:
/[politicadesantafe com/avanza-el-proyecto-de-llevar-el-plan-abre-a-todas-las-ciudades-de-la-provincia/;  http://www.psocialista.org/politica-
aprobada-plan-abre-los-resultados-se-comienzan-ver/.

s Méas detalle [en linea] https://www.santafe.gov.ar/index.php/web/content/download/251241/1319911/file/Libro_PlanAbre2018-1.pdf.

7 Afinales de 2019, el Plan fue convertido en ley, extendiéndose a todos los municipios de Primera y Segunda Categoria de la provincia a
partir del 2020. Véase [en linea] https://diputadossantafe.gov.ar/web/sesiones/view/78.
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provinciales); iii) Secretarfa técnica (dedicada al seguimiento del programa y a confeccionar herramientas
técnicas necesarias para garantizar el trabajo intersectorial); iv) Equipos Territoriales (enlace entre distintas
instancias, especificamente entre el territorio y los niveles politicos centrales) (Salvia, Tinoboras y van Raap,
2019, pag. 281). Este esquema claramente establece la coordinacién en varios niveles jerarquicos, transitando
de lo estratégico a lo operativo y en el que se hace patente el fuerte trabajo de coordinacion interministerial
y entre equipos territoriales que implementan las acciones en cada barrio. Esto ha demandado un esfuerzo
permanente de liderazgo y compromiso politico que ha sido asumido por el Ministerio de Desarrollo Social
(Salvia, Tinoborasyvan Raap, 2019, pag. 282). Resalta el rol central de la Secretaria Técnica, también dependiente
de dicho Ministerio, “‘cuyas funciones refieren exclusivamente a la tarea de coordinar” (Aulicino y Diaz, 2016,
pag. 4),asi como el fuerte respaldo politico ‘expresado desde la maxima autoridad provincial, que ha permitido
lasensibilizacién y capacitacion hacia los mandos medios y equipos territoriales, lo que fue un factor necesario
para que el ABRE cobrara—con el tiempo—jerarquia hacia el interior de las agendas ministeriales” (Aulicino y
Diaz, 2016, pag. 3).

3. Red Nacional de Cuido y Desarrollo Infantil “/REDCUDI” (Costa Rica)

Mediantela Ley N°9220, en el aho 2014 se crea la Red Nacional de Cuidoy Desarrollo Infantil (REDCUDI), con la
finalidad de establecerunsistemade cuidoy desarrolloinfantil de acceso publico, universal y de financiamiento
solidario que responda a la necesidad de articular de manera coordinada las diferentes modalidades de
prestacion plblica y privada de servicios en materia de cuido y desarrollo infantil, asi como para fortalecery
ampliar las alternativas de atencion infantil integral a nifios y nifias menores de 7 anos.

Entre las instituciones que conforman la Red estan: los Ministerios de Educacién Publica, de Trabajo y
Seguridad Social y de Salud, el Patronato Nacional de la Infancia (PANI) y el Instituto Mixto de Ayuda Social
(IMAS), en quien recae la coordinaciéon superior de la red.

La ley establece con claridad los objetivos de la REDCUDI: i) garantizar el derecho de todos los nifios
y nifias, prioritariamente los de 0 a 6 afios, a participar en programas de cuido, en procura de su desarrollo
integral, segtn las distintas necesidades y de conformidad con las diferentes modalidades de atencién
que requieran; ii) promover la corresponsabilidad social en el cuido mediante la participacién de diversos
sectores sociales; iii) articular los diferentes actores, alternativas y servicios de cuido y desarrollo infantil y
iv) procurar que los servicios de cuido y desarrollo infantil permitan la insercién laboral y educativa de los
padresy madres'.

Enlo que se refiere a las instancias encargadas de implementar de manera coordinada los objetivos de la
REDCUDI en los ambitos estratégicos y operativos, en el primer caso se establece la Comisién Consultiva (CC),
como érgano de coordinacién superior con la funcién entre otras de liderar la coordinacién de competencia
interinstitucional y las relativas a las diversas modalidades de prestacién de servicios de la red de cuido. Esa
comisién ha contado con el respaldo del nivel politico mas alto.

En el ambito operativo se dispone de una Comision Técnica Interinstitucional (CTI) con las funciones de
coordinarlas acciones técnicasy operativas interinstitucionales, elaborar planes de accién interinstitucionales, dar
seguimiento a las acciones institucionales e interinstitucionales y proponer politicas, programas y acciones que
beneficien a la ninez. También existe una Secretaria Técnica (ST) que es responsable de promover la articulacion
entrelosdiferentesactores publicosy privadosyentrelas diversasactividades que sedesarrollananivel subnacional
en el pais en materia de cuido y desarrollo infantil, de las que las municipalidades son las principales gestoras.
Ademas, en la Comisién Técnica se evidencian de mejor forma las funciones de cada institucion, permitiendo
que las responsabilidades sean asignadas de acuerdo con la vision y misién de cada institucién. Pero, al final, las
municipalidades son en realidad las “gestoras del proyecto’ (Guzman Ledn, 2014, pag. 25).

" Para mayor informacién véase [en linea] https://www.imas.go.cr/es/general/secretaria-tecnica-de-la-red-nacional-de-cuido-y-
desarrollo-infantil; https://redcuidoinfantil.go.cr/.


https://redcuidoinfantil.go.cr/
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4. Subsistema de Proteccion Integral a la Infancia “Chile crece contigo” (Chile)'™

El Subsistema de Proteccién Integral a la Infancia forma parte del Sistema Intersectorial de Proteccion Social
“Chile crece contigo’, empezd a implementarse desde el ano 2007 en la mitad de las comunas de Chile
y se extendio a la totalidad de las comunas en el afio 2008. En 2009, por medio de la Ley N° 20.379 se crea
formalmente el Sistema Intersectorial Chile Crece Contigo, por lo que el Subsistema de Proteccion Integral a la
Infancia se convierte en politica de Estado, “permitiendo la continuidad en la implementacion de la politica a lo
largo de los anos, independientemente de los gobiernos” (Leguas Vasquez, 2019).

La misién de “Chile Crece Contigo” es “acompanar el proceso de desarrollo de los nifios que se atiendan
en el sistema publico de salud, desde su primer control de gestacidn y hasta su ingreso en el sistema escolar,
en el primer nivel de transicion o su equivalente” (Ley N° 20379, Titulo II, Art. 19). Ello establece claramente
una necesidad de coordinacion entre ministerios que se refleja en el sistema integrado de intervenciones que
lo conforman, y que suman programas, prestaciones y servicios coordinados por el Ministerio de Desarrollo
Social e implementados también desde los Ministerios de Salud y Educacién.

El esquema institucional del subsistema contempla tres Ministerios clave: Salud, Educacién y Desarrollo
Social. Cada ministerio debe definir y otorgar las prestaciones dirigidas a la nifiez, mientras que el Ministerio de
Desarrollo Social se encarga de coordinar de manera organizada la oferta global, a la vez que realiza convenios para la
transferencia de recursos a los otros ministerios (Educaciony Salud), quienes, a su vez, los transfieren a los municipios
también por medio de convenios. El Ministerio de Desarrollo Social entonces tiene la funcién de monitorear las
prestaciones fiscalesy los indicadores de las politicas implementadas por Salud y Educacién (Leguas Vasquez, 2019).

En materia de coordinacion vertical entre niveles de gobierno, a nivel nacional, el Ministerio de Desarrollo
social coordina, administra y monitorea los diversos programas y prestaciones que integran al subsistema,
mientras que a nivel regional corresponde a las Secretarias Regionales Ministeriales de Desarrollo Social,
Salud y Educacion entregar la asesoria técnica y efectuar el monitoreo de la implementacién del subsistema.
Finalmente, a nivel comunal se establece una Red Comunal Chile Crece Contigo (integrada por el/la Encargado
Comunal Chile Crece Contigo y las contrapartes de Educacion y Salud) que esta a cargo de la coordinacion y
funcionamiento del subsistema.

Esimportante destacar que, seglin un estudio reciente, una de las razones mas importantes por las cuales el
subsistema Chile Crece Contigo ha logrado crecery sostenerse ha sido el apoyo politicoy el compromiso financiero
de parte del gobierno (Torres, Lopez y otros, 2017). Asimismo, UNICEF considera que entre los ‘condicionantes
importantes para el proceso, disefio e implementacion del programa a lo largo de los afos de Chile Crece Contigo
fue contar con el impulso desde presidenciay la alianza estratégica con el Ministerio de Hacienda” (N(nez, 2019).

5. Ministerio Coordinador de Desarrollo Social (Ecuador)®

Mediante Decreto Ejecutivo N°117-A de 2007, en el Ecuador se establecieron varios Ministerios Coordinadores, entre
ellos el de Desarrollo Social (MCDS), con la finalidad de ‘conectary coordinar la formulacion y ejecucion de politicas y
acciones que adopten las instituciones que integran sus areas de trabajo, asicomo realizar el seguimiento, evaluacion
y control del cumplimiento de las decisiones de los Consejos Sectoriales y monitorear la gestién institucional de las
entidadesy de los proyectos y procesos de las mismas” (Decreto Ejecutivo N°117-A, 2007).

En el Decreto N°726 de 2011, Art. 17-3 se indica cudles son las funciones de dichos ministerios, entre otras:
i) liderar el proceso de construccion participativa de su Agenda Sectorial correspondiente; ii) articulary coordinar
la formulacién y ejecucion de la politica intersectorial; iii) coordinar politicas y acciones que (en el area social)
adopten las entidades integrantes (a saber, los Ministerios de Salud, Educacién, Desarrollo Urbano y Vivienda,

' Para mayor informacién véase [en linea] https://www.senadis.gob.cl/sala_prensa/d/noticias/290/presidenta-bachelet-promulgo-ley-
que-crea-sistema-chile-crece-contigo; https://www.gob.cl/noticias/chile-crece-contigo-cumple-10-anos-acompanando-en-su-desarrollo-a-
ninos-y-ninas-para-lograr-un-pais-mas-equitativo/.

2 Para mayor informacion véase [en linea] https://socialprotection.org/ y https://ecuadorec.com/ministerio-coordinador-de-desarrollo-
social-www-desarrollosocial-gob-ec/.
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Inclusion Econémica y Social, Finanzas y, Agricultura, Ganaderia Acuacultura y Pesca, asi como la Secretaria
Nacional del Migrante y la Secretaria Nacional de Planificacién y Desarrollo); iv) proponer politicas sectoriales
e intersectoriales; v) monitorear, apoyar y facilitar la gestion de los ministerios sectoriales para el cumplimiento
del Plan Nacional de Desarrollo, Agendas Sectoriales y los programas y agendas de gobierno; vi) realizar el
seguimiento, evaluacién y control del cumplimiento de las decisiones emanadas del Consejo Sectorial de Politica
y Vii) ejecutar, excepcionalmente, programas y proyectos especificos, que por naturaleza deban responder a
politicas interministeriales, pero con la idea de desarrollar capacidades institucionales y transferirlos. Ademas, se
indica que tendran independencia financieray administrativa’ (Decreto N°726, 2011, Art. 17-3).

De acuerdo a quien fuera Ministra Coordinadora de Desarrollo Social (Sinchez, 2017), este ministerio
es una cartera sin portafolio de programas sociales (no compite), con capacidad de impulsar reformas y
programassocialesy capacidad de veto, da seguimiento de gestiény monitoreo de la politica. A nivel de anéalisis
e investigacion realiza estudios de interés, levanta alertas sobre desempefio social e impactos de las politicas,
asiste y fortalece técnicamente a los ministerios sectoriales. También plantea reformas institucionales o legales
en coordinacién con instituciones pertinentes y realiza proyectos sociales piloto temporales.

Como parte integrante del MCDS esta el Consejo Sectorial de Politica Social, destinado a ‘coordinar,
articular y aprobar la politica ministerial e interministerial, en armonfa con el Plan Nacional de Desarrollo..”
El Consejo es presidido por el/la Ministro Coordinador y cuenta entre sus miembros a los Ministerios de
Educacién y Salud. Entre sus funciones estan: asesorar al presidente en materia de politica social; aprobar
politicas sectoriales e intersectoriales del area; aprobar la Agenda Social; controlary evaluar planes, programas
y proyectos que correspondan con las competencias de sus miembros; conocer los proyectos de normativa
disefiados por sus miembros; analizar los problemas del sector y trabajar en soluciones de corto, medianoy
largo plazo, articulandolas a la Agencia Social. Mediante el Decreto N° 7 de 2017, el Ministerio Coordinador de
la Politica Social fue transformado en la Secretarfa Técnica del “Plan Toda una Vida”.

6. Sistema Nacional Integrado de Cuidados SNIC (Uruguay)

El SNIC fue creado mediante la Ley N°19.353 del ano 2015 y es concebido como un sistema interinstitucional,
con mdltiples actores intervinientes a nivel del gobierno central, gobiernos departamentales, actores privados y
organizaciones de la sociedad civil cuyas acciones deben realizarse de manera coordinada. De acuerdo con el Art. 9,
el sistema pretende: promover el desarrollo de la autonomia de las personas dependientes, su atencion y asistencia
através de accionesy medidas basadas en la solidaridad y la corresponsabilidad entre familias, Estado, comunidad y
mercado. El Sistema reconoce asimismo el valor social de las personas que realizan tareas de cuidados.

En el afo 2016 se aprobd el Plan Nacional de Cuidados 2016-2020 con cinco componentes alineados a
los objetivos del SNIC que se orientan a: la provision de servicios, la formacién de profesionales de cuidado, la
regulacion, la gestion de la informacién y el conocimiento, y comunicacion. Por ejemplo, en lo que se refiere a
servicios, puede implicar la expansion de servicios ya existentes, como los de cuidado infantil, o la creacion de
nuevos. En cuanto a la formacion, el SNIC busca valorizar y profesionalizar las tareas de cuidados, ofreciendo
cursos paralos nuevos servicios, como son los asistentes personales. Los objetivos del SNIC reflejan la importancia
de una implementacion coordinada de actores, y que se reiteran al analizar a su poblacién objetivo: i) quienes se
encuentren en situacién de dependencia, (personas que requieran apoyos especificos para el desarrollo de sus
actividades y la satisfaccion de necesidades basicas nifos y nifias de 0 a 12 afios, personas con discapacidad y
adultos mayores de 64 afos dependientes) y i) quienes prestan servicios de cuidados.

Para efectos de coordinacién, el SNIC esta organizado en tres instancias. Primero: la Junta Nacional de
Cuidados, orientada al nivel estratégico, establece responsabilidades entre distintos actores y se fijan plazos
de trabajo. Esta integrada por los Ministerios de Desarrollo Social (quien preside); de Educacién y Cultura; de
Trabajo y Seguridad Social; de Salud Publica y de Economia y Finanzas; asi como la Oficina de Planeamiento
y Presupuesto; la Administracién Nacional de Educacién Publica; el Banco de Previsién Social; el Instituto
del Nifo y Adolescente del Uruguay (INAU), la Secretaria Nacional de Cuidados y el Instituto Nacional de las
Mujeres (Inmujeres). Estas dos Gltimas instituciones participan con voz, pero sin voto (Arancoy Sorio, 2019).
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Ensegundolugar,ycomo 6rganoejecutivodelajuntaesta laSecretaria Nacional de Cuidados que funciona
bajo la 6rbita del Ministerio de Desarrollo Social. Se trata del érgano ejecutor del sistema; tiene a su cargo la
articulacion, coordinacion, y supervision de las politicas de cuidados, asi como la asignacién de las partidas
presupuestales. Aqui funcionan las llamadas Comisiones Interinstitucionales, integradas por organismos
plblicos con competencias especificas en el disefio y ejecucién de politicas de las distintas poblaciones
objetivo (Aranco y Sorio, 2019). Y en tercer lugar esta el Comité Consultivo, que asesora a la Secretaria acerca
de las mejores practicas para implementar las politicas y alcanzar los objetivos del Sistema. Estd compuesto
por trabajadores del sector, miembros de la sociedad civil y representantes del sector privado y de la academia.

En el diagrama que se presenta a continuacion se pueden observar algunos de estos elementos que
facilitan la coordinacion entre politicas o programas sociales, junto con ejemplos de los casos descritos
anteriormente en los que se han identificado.

Diagramal lll.7
Algunos elementos de la coordinacién que se
pueden identificar en los casos concretos analizados

Ejemplos: Plan ENIA, Plan
ABRE, "De Cero a Siempre",

Objetivos REDCUDI, "Chile crece
REVECEI (ontigo', MCDS, SNIC

Normas

; :%espald_tzI ; ~ formales,
elaautorida \ reglas precisas,
econdmica | procesos claros

/  Eiemplos: Plan ENIA, Plan ABRE,
V4 "De Cero a Siempre", REDCUDI,
’ "Chile crece Contigo", MCDS, SNIC

Ejemplo: “Chile Crece Contigo”

el C00RDINACION | sl
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7
Confluencia / \ Claridad
de autoridad | S en lo que
politica y solidez \ - seva

técnica a coordinar

Exclusividad Ejemplos: Plllan ENIA,
Ejemplos: Plan ENIA, Plan ABRE, Y B | lan ABRE, 'DeCeroa Ejemplos: Plan ENIA, Plan ABRE,
REDCUDI, "Chile crece Contigo", MCDS Siempre’, REDCUDI, "Chile "De Cero a Siempre", REDCUDI,
crece Contigo’, MCDS, SNIC "Chile crece Contigo", MCDS, SNIC

Fuente: Elaboracion propia.
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Como se havisto, todas las instituciones, politicas o programas analizados establecen una necesidad clara
de coordinacion entre areas de gobierno (ministerios sectoriales y otras secretarias) y/o niveles jurisdiccionales
(nacional / provincial o departamental / municipal y/o distrital), e incluso en algunos casos también entre
servicios, politicas y programas ya existentes. Se pueden observar también que en general se establecen
instancias institucionales para materializar la coordinacion en dos niveles, uno estratégico y otro mas
operativo. En el primer caso, ya sea a través de Mesas Politicas, Gabinetes Sociales, Consejos o Juntas Nacionales
se plantean objetivos y prioridades de la coordinacion a nivel estratégico. Por otro lado, hay instancias que se
enfocan en la coordinacién a nivel operativo en los Planes de Accion ya sea en forma de Unidades Ejecutoras
Nacionales, Mesas Ejecutivas y Comités Técnicos Interinstitucionales.

También se observan otras instancias como Secretarfas Técnicas o Secretarias Regionales Ministeriales
orientadas a monitorear la ejecucion coordinada de la politica en sus varios niveles. Incluso se llega a presentar
el caso de la existencia de instancias que tienen como funcién principal la coordinacion propiamente dicha a
modo de Ministerios Coordinadores.

En términos generales, en todos los casos se tiene bastante claridad en lo que se va a coordinary como
se hard, lo que se establece a través de reglamentos de operacién de las instancias de coordinacion a nivel
estratégicoy operativo. Ademas, se observa una combinacién generalmente adecuada entre autoridad politica
y al mismo tiempo solidez técnica. Sin embargo, el apoyo de la autoridad econémica no es evidente en todos
los casos, siendo este un aspecto a revisar con mayor profundidad.

E. Hacia la construccion de una politica social coherente
y coordinada

La coherenciay la coordinacién son dos caracteristicas esenciales en las politicas piblicas. Pero no son procesos
que sigan una dindmica inherente o natural. Es necesario hacer esfuerzos explicitos para implementarlos. Por
otro lado, seria un error suponer que tanto la coherencia como la coordinacion se puedan encontrar al cien por
ciento en las politicas o programas publicos. En este sentido, el grado efectivo de coherencia (en sus diferentes
acepciones), asi como el de coordinacién, van a variar de caso en caso y de pafs en pais. Asi, cuando estan
presentes, ambas contribuyen en mayor medida a la integralidad del espacio de la politica publica.

Siendo que la coherencia se enfoca en guiarla formulaciény disefio de las politicas, podria plantearse que
entonces es previa a la coordinacién, aunque esto no significa que la coordinacién se refiera exclusivamente a
laimplementacion, pues también puede estar presente en otras etapas, por ejemplo, durante la evaluacion. La
coherenciaen el disefio de las politicas (sociales, en este caso), logra crear sinergias tedricas que se materializan
a través de la coordinacion, lo que conduce a hacer mas eficiente su implementacién. La coordinacién es, en
efecto, “un proceso que se despliega durante la ejecucion” (Martinez Nogueira, 2010, pag. 20). De hecho, si hay
poca coherencia entre diversas politicas sociales, entonces con mas razén surge la necesidad de coordinar a
fin de alcanzar un minimo de eficiencia. Como se indicé anteriormente, aunque las politicas sean poco o nada
coherentes, de todas maneras puede llegar a establecerse una coordinacion entre ellas.

Sobre la coherencia interna, los instrumentos de evaluacion son (tiles para medir la ‘causalidad y pertinencia de
laintervencion” (Cejudoy Michel, 2016, pag. 20). También se han utilizado instrumentos de monitoreo (por ejemplo,
aquellos basados en la metodologia de marco légico) “para identificar problemas con el componente técnico de una
politica publica, es decir, con su teorfa de cambio’ (Cejudo y Michel, 2016, pag. 21). Es conveniente utilizar técnicas de
monitoreo y evaluacién para hacer un examen (ex-post) de la politica social que se ha disefiado”.

A modo de cierre se proponen algunas recomendaciones para reforzar la coherencia y la coordinacion
de las politicas sociales: i) la coordinacién no constituye un fin sino un medio, y como tal debe ser abordada
y gestionada politica y operativamente; ii) la coordinacion es una funcién del Estado y no una estructura
organizacional con menor o mayor respaldo legal; iii) la coordinacidn requiere liderazgos politicos precisos,

2 Serecomienda leer el capitulo sobre “Monitoreo y evaluacion en politicas y programas de proteccion social en América Latina’ en este
mismo volumen.
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solidez técnica y cultura de la colaboracién; iv) segtn lo que se quiera coordinar, seran los esfuerzos politicos
y organizacionales que deberan hacerse para lograr que ese proceso coadyuve a promover sistemas mas
integrales en materia de politica social” (Repetto, 2010, pag. 81). Aunque es un ideal contar con un espacio de
politicas cien por ciento coherente y cien por ciento coordinado (en caso de que la coordinacién se considere
necesaria), es tiempo de hacer esfuerzos conjuntos para mejorar estos aspectos de las politicas sociales,
principalmente en aras de cumplir los retos que plantea la Agenda 2030.
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G. Preguntas

. Identifique una politica o programasocial que sea de suinterésyel plan nacional o sectorial relevante
a la politica o programa social de su interés. ;En qué medida existe coherencia entre los objetivos
estratégicosy la problematizacion del plany los objetivos especificos de la politica o programa social
(coherencia externa)?
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e Enqué medida los objetivos, instrumentos y resultados esperados de la politica o programa social
de suinterés estan vinculados de forma l6gica con el problema a resolver (coherencia interna)?

. Identifique tres politicas o programas sociales similares en objetivos, instrumentos, o poblaciones
objetivo, y analice si existe:

- Duplicidad de poblaciones objetivo

- Incompatibilidad de instrumentos

- Complementariedad de objetivos

- Contribucién a un objetivo estratégico sectorial o de pafs

- Suficiencia de instrumentos para resolver el problema planteado

o JExisten estrategias de coordinacién entre los actores institucionales de las politicas o programas
sociales identificados en la pregunta anterior?

. Identifique si en su pais/region/territorio existe una instancia de coordinacion de la politica social
en su conjunto. ;Cuenta esta instancia con objetivos claros y precisos, asi como con normas, reglasy
procesos formales, precisos y de efectivo cumplimiento de su funcion coordinadora?
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Coordinacion con actores
no estatales
y participacion ciudadana’

e Afrontar desde un enfoque de derechos la solucion a los problemas
sociales requiere que sea el Estado el que lidere politicamente los
procesos de respuesta mediante las politicas publicas. Sin embargo, eso
no implica que tenga un protagonismo exclusivo.

e  Lacomplejidad multidimensional de los problemas sociales requiere el rol
activo de la ciudadaniay de los actores no estatales, el cual ha ido ganando
protagonismo como mecanismo politico-institucional para la gestion de
las politicas y programas sociales en la region.

e la participacion ciudadana y la coordinacién con actores no estatales
cobran especial relevancia en un conjunto de etapas de la politica social
que comprenden los momentos de: i) definicion del problema social
e ingreso en la agenda gubernamental; ii) generacién de alternativas
viables; iii) asignacion de financiamiento; iv) implementacion, y
v) monitoreo y evaluacion.

e  Enlastres primeras etapas sefialadas puede primar mas la participacion,
mientras que en las dos restantes el énfasis se desplaza hacia la
coordinacion entre actores estatalesy no estatales.

e Entre los desafios que enfrenta la participacién ciudadana y la
coordinacion con actores no estatales se encuentran: i) generar sinergia
entre acciones y recursos de los diversos involucrados en las politicas o
programas sociales; ii) construir un sistema de reglas de juego formales
e informales, a través del cual los actores participantes encuentran
incentivos a cooperar, y iii) avanzar en el desarrollo e implementacién
de mecanismos que faciliten la participacion de diversos actores en las
etapas criticas de las politicas sociales.

' Este capitulo ha sido preparado por Fabian Repetto, consultor de la Divisién de Desarrollo Social de
la CEPALy Fernanda Potenza Dal Masetto, consultora independiente.
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A. Introduccion

Las problematicas sociales se caracterizan en general por sus multiples aristas, siendo la desigualdad y la
pobreza dos claras expresiones de ello, asi como lo aborda la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible
y los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS). Esto resulta aiin mas evidente en aquellas desigualdades
y problemas sociales cuyos rasgos estructurales no pueden ser afrontados por una (nica area estatal,
requiriendo el esfuerzo coherente y coordinado de méas de una de ellas?. Pero las recientes décadas han
dejado en evidencia, también, que para enfrentar con mayor probabilidad de éxito las diversas expresiones
cada vez mas complejas de “la cuestion social” se necesita de la activa participacion de la ciudadania en
general, asi como de esta en su expresion organizada, lo cual coloca el acento en la coordinacion entre el
Estadoy los actores no estatales.

Afrontar desde un enfoque de derechos la solucién a los problemas sociales requiere que sea el Estado el
que lidere politicamente los procesos de respuesta a ellos. Dicho liderazgo no implica, sin embargo, que tenga
un protagonismo exclusivo al momento de afrontar desafios clave de toda politica pablica. La participacion
ciudadanay la coordinacién con actores no estatales cobran especial relevancia en un conjunto de etapas a las
que es posible caracterizar como criticas, debido a su cardcter estratégico. Estas comprenden los momentos de:
i) definicién del problema social e ingreso en la agenda gubernamental; ii) generacién de alternativas viables;
i) asignacion de financiamiento; iv) implementacién; y v) monitoreo y evaluacién?.

Habiendo delimitado el conjunto de momentos a los que se hara referencia, se plantearan ahora algunas
precisiones respecto de los dos conceptos centrales de este capitulo: la coordinacion entre actores de las politicas
plblicas y la participacién ciudadana. Se trata de dos aproximaciones diferentes cuya separacion en la practica
no siempre es facil de dilucidar, aun cuando puede remarcarse que en las tres primeras etapas sefialadas puede
primar mas la participacion, mientras que en las dos restantes el énfasis se desplaza (sin que excluya practicas
participativas per se) hacia la coordinacidn entre actores estatales y no estatales.

Coordinacion entre actores de las politicas publicas

La coordinacién es un proceso mediante el cual se va generando sinergia entre las acciones y los recursos de
los diversos involucrados en un campo concreto de la gestién publica, al mismo tiempo que, en dicho proceso,
se va construyendo un sistema de reglas de juego formales e informales, a través de los cuales los actores
participantes encuentran fuertes incentivos a cooperar (Repetto, 2010; 2015). A esta aproximacién se le debe
adicionar lo que constituye el eje articulador del capitulo: dicha coordinacién entre actores estatales y no
estatales puede (potencialmente) darse en diversos momentos criticos de una politica publica.

Sabido es quiénes son los actores estatales: funcionarios politicos y personal técnico-administrativo con
diversas responsabilidades en las numerosas areas del Estado y de los diferentes niveles de la organizacién
territorial de este. Por definicion, el concepto de actores no estatales incluye a todo aquel conjunto de
involucrados en lo plblico que, con cierta dotacion de recursos organizativos y poder de influencia, no forman
parte del aparato estatal. Un listado incompleto de estos, sélo a efecto ilustrativo, comprende a: empresarios,
sindicatos, organizacionesno gubernamentales, movimientos sociales, ambitos de generacion de conocimiento
(universidades y centros de estudios), iglesias, comunidades indigenas y afrodescendientes y comunidades
locales, entre otros*. Cada uno de estos actores tiene el potencial de aportarsaberes especializados, experiencias
practicas de gestidn social, cercanfa con la poblacién y presencia territorial, asi como legitimidad simbdlica,
entre otros aspectos de suma relevancia.

Z Véaseel capituloTrde esta caja de herramientas.

®  El Estado puede compartir perspectivas, recursos y métodos de gestién con la ciudadania y con el amplio y muchas veces difuso
conjunto de actores no estatales en la gran mayoria de las etapas criticas. Sin embargo, hay un recurso que queda bajo su exclusiva
responsabilidad: el ejercicio de la autoridad legal para decidir qué hacery formalizar dicha decisién, ya sea mediante la aprobacion de
una ley, la emisién de un decreto o cualquier otra pieza juridica que resulte pertinente.

+  Asuvez alinterior de cada uno de estos “actores no estatales” pueden encontrarse sub-divisiones. Abordar una cartografia de cada uno
de ellos escapa a los propésitos de este capitulo, emergiendo mas bien los matices a medida que se vayan presentando experiencias
concretas de coordinacién entre el Estado y dicho tipo de actores.
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Principios de la participacion ciudadana

Naser, Williner y Sandoval (2021) indican que el involucramiento de actores no estatales en las politicas
publicas no sélo representa el reconocimiento de un derecho, sino también un imperativo debido a la crisis que
atraviesa la democracia representativa y las instituciones del Estado. Afirman, ademas, que la participacion
ciudadana sejustifica por la mayor complejidad que ha adquirido la atencién de los asuntos de interés piblico,
para lo cual la perspectiva que de estos tengan los actores estatales no serfa suficiente.

Para que dicha participacion ciudadana sea realmente un ejercicio de derecho democratico e incidencia
en las politicas sociales y no un simple ejercicio retérico del ‘deber ser’, deben estar presentes determinados
principios (Sandoval, Sanhueza y Williner, 2015). En el diagrama V.1 se presentan los mds relevantes.

Diagrama IV.1
Principios de la participacion ciudadana

Transparencia y acceso a la informacion: el acceso a informacidn oportuna y entendible
es condicion para poder tener una opinion informada

Voluntariedad: participacion voluntaria y por interés propio
No exclusidn: que todos quienes tengan interés por participar tengan la oportunidad de hacerlo

Equidad: igualdad de oportunidades y de trato de todos quienes participen

Reconocimiento y respeto por la diversidad: reconocer la existencia
de diversas opiniones y puntos de vista frente a un asunto

Receptividad: compromiso de asegurar que todas las opiniones y propuestas seran escuchadas

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de Sandoval, Sanhueza y Williner (2015, pag. 16-17), “Participacion ciudadana en los asuntos publicos: un elemento estratégico para
la Agenda 2030 y el gobierno abierto’, Documento de Proyectos (LC/TS 2020/184), Santiago, CEPAL, [en linea] https://www.cepal.org/es/publicaciones/46645-participacion-
ciudadana-asuntos-publicos-un-elemento-estrategico-la-agenda-2030.

En sintesis, la participacion de diversos actores en las etapas criticas de las politicas sociales tiene un alto
potencial para que estas sean mas efectivas y orientadas hacia una mayor igualdad, a la vez que encierra el
germen de la innovacidn social. De hecho, la Agenda Regional sobre Desarrollo Social Inclusivo, instrumento
técnico-politico orientado a la implementacion de la dimension social de la Agenda 2030 en América Latina
y el Caribe, reconoce desde un enfoque de derechos que la participacién ciudadana y el involucramiento de
actores no estatales son clave para lograr politicas sociales de calidad (CEPAL, 2020)°.

5 Este potencial circulo virtuoso entre participacion y mayor equidad de las politicas piblicas no debe desconocer el hecho de que
la participacion de ciertos actores que movilizan sus recursos de poder desde una logica del interés propio puede conducir a politicas
plblicas que cristalizan desigualdades. Lo mismo sucede cuando la participacion involucra a actores con capacidad de veto de aquellas
politicas publicas orientadas por un enfoque de derechos.
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B. (Bajo qué formatos se puede realizar la participacion ciudadana
y la coordinacion del Estado con actores no estatales?

De manera creciente, la participacién ciudadana en las politicas plblicas ha ido cobrando relevancia en nuestras
sociedades, de tal forma que se la considera un elemento central en el funcionamiento de cualquier democracia.
Mientras que ante ciertas circunstancias se participa en forma colectiva y (sobre todo) organizada, en otras se lo
hace en forma individual. En algunos casos la participacién es convocada desde el Estado (por ejemplo, cuando
se invita a conformar comisiones multi-actorales o consejos asesores), pero en otros surge de manera espontanea
y menos ordenada desde la propia ciudadanfa (organizada o desorganizada). De igual forma, la coordinacion
con actores no estatales ha ido ganando protagonismo como mecanismo politico-institucional para la gestion
de las politicas y programas sociales. A pesar de que una gran parte de las alianzas publico-privadas se ponen de
manifiesto durante la implementacion, hay también iniciativas relevantes de trabajo articulado en otras etapas
criticas de las politicas plblicas en general,y de las politicas sociales en particular.

A seguir, se presentan diferentes experiencias de participacion ciudadanay de coordinacion entre actores
estatales y no estatales, ordenadas hasta donde resulta posible segiin la etapa critica de las politicas publicas
en la cual estas se enmarcan. No se trata de un relevamiento exhaustivo, sino mas bien orientado a presentar
casos ilustrativos que permitan identificar experiencias concretas de participacion®y/o coordinacion.

1. Definicién del problema social y agenda gubernamental

Toda politica publica partedel supuesto de que existe un problema respecto del cual se esperalaintervencion del
Estado. Ahora bien, los problemas a los que responden son construcciones sociales y no una mera objetivacién
de datos de la realidad. Hay situaciones o hechos, especialmente si son relativos a desigualdades, que pueden
ser (0 no ser) definidos como problemas, en funcion de las creencias, los valores, las expectativas individuales,
grupales o sociales, y de los intereses en juego procesados politicamente. Seglin cual sea la manera en que se
defina un problema (es decir, cuales sean aquellos aspectos destacados o minimizados), serdn las acciones

que desde el Estado se puedan desplegar para hacerles frente, asi como

también quedaran delimitados quiénes son los actores involucrados en su

“La génesis de una politica publica
implica el reconocimiento de un
problema (...). Todas las personas
podrian estar de acuerdo en cuanto
al tema, pero no en cuanto ala
definicién exacta del problemayy,

por ende, en cuanto alas politicas
publicas que deberdn implementarse
(...). La principal caracteristica de los
problemas de politicas publicas, a
diferencia de otros tipos de problemas
como los que pertenecen al dmbito de
las matemdticas o la fisica, es que su
definicién no es precisa”

(Parsons, 2007, pag. 119-120).

6

intento de resolucion.

La definicion de un determinado problema presenta desafios en
términos técnicos, ya que para poder establecer y priorizar sus causas se
requiere contar con informacion confiable y actualizada que permita,
por ejemplo, reconocer sus dimensiones relevantes. Este proceso tiene,
también, una dimensién politica; la definicion de un problema que
termine por imponerse por sobre visiones alternativas no serd aquella
solo técnicamente fundamentada, sino también la que haya podido ser
promovida por un actor o una coalicion de actores suficientemente fuerte.

El proceso de identificacion y definicién del problema se encuentra
estrechamente ligado con otro: el de formacion de la agenda. Esto es asf
porgue colocar un problema social en la “agenda” implica que, en forma
implicita o explicita, se le ha ido dando forma a una definicién que resulta
aceptable para la ciudadania (o al menos para los grupos de interés) y
tratable para el gobierno. La estructuracién de la agenda gubernamental
se refiere a aquel proceso por el cual los problemas publicos concitan la
atencién del gobierno como posibles asuntos de politicas piblicas. Ahora

El foco esta puesto en identificar mecanismos que permiten canalizar la participacién ciudadana en diferentes momentos criticos de

las politicas pablicas. Se reconoce, no obstante, la existencia y el valor de otros mecanismos especificos de participacién ciudadana
dispuestos en las Constituciones o leyes de los paises, como pueden ser los de audiencias piblicas, plebiscito, referéndum, consulta
popular, ratificacién o revocacion de autoridades o demanda de rendicién de cuentas, entre otros.
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bien, la capacidad que tienen los gobiernos para abocarse a la resolucion de
problemas es siempre limitada, motivo por el cual no todos los problemas
logran, efectivamente, ingresar a dicha agenda.

El andlisis de algunas experiencias ilustrativas permite identificar
elementos comunes de relevancia al momento de pensar en mecanismos
eficaces para la participacion ciudadana (a modo individual pero
también a través de organizaciones concretas que agregan intereses y
representaciones) en la etapa de definicién del problemay su ingreso a la
agenda de gobierno.
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"Podemos convenir que el volumen
total de problemas que preocupan
ala sociedad es mds amplio que el
de problemas que reciben atencion
por parte de las administraciones
publicas. No todos los problemas
detectados tienen la misma prioridad
para los decisores ptiblicos, sélo
algunos de ellos tienen la entidad

En primer lugar, debe hacerse una distincién entre dos tipos de _ _
escenarios. En algunos casos, la participaciéon ciudadana en esta etapa suficiente para convertirse en
critica se concreta a través de mecanismos formalmente establecidos (por problemas publicos”
ejemplo, la iniciativa popular), los cuales definen reglas, criterios y plazos.

En otros casos, en cambio, es el resultado de una movilizacién social que (Tamayo Saez, 1997, pag. 289).

se vehiculiza a través de canales menos institucionalizados. En la primera
situacién, el Estado cumple un rol fundamental al definir y habilitar
aquellos canales a través de los cuales la ciudadania puede incidir para que una determinada tematica sea
considerada como problema publico y se posicione en la agenda de gobierno. Sin embargo, también en la
segunda situacién el Estado tiene un rol protagénico, ya que de su apertura a recibir propuestas y convertirlas
en politicas publicas dependera el grado de éxito de la movilizacion social.

A pesar de que son mdltiples las organizaciones involucradas en cada una de esas experiencias, puede
reconocerse generalmente un “grupo promotor” o bien una organizacién puntual que ha liderado el proceso
de convocatoria a otras. En los casos analizados, se trata de organizaciones con antecedentes en cuanto a la
actuacion y conocimiento de la tematica en cuestion, pero también con experiencia previa en el trabajo en
alianza con otros. Un primer tipo de mecanismo que se despliega, entonces, es el desarrollo de estrategias para
convocary sumar a otros sectores de la sociedad en un esfuerzo colectivo.

Ahora bien, no se trata sélo de incorporar a otros, sino de hacerlo en forma ordenada, especialmente
cuando las experiencias tienen por propésito mantenerse en el tiempoy desarrollar un plan de trabajo conjunto.
Las iniciativas de México y del Brasil, desarrolladas a continuacién, cuentan con una organizacion interna
orientada a distribuir el trabajo y, en el caso de México, también con un esquema claro de financiamiento.
Pacto por la Primera Infancia (México) ha desarrollado, asimismo, una linea de trabajo especifica orientada a
fortalecer las capacidades de las organizaciones que forman parte de la red.

En cuanto a las herramientas concretas que se usan para dar relevancia a ciertas tematicas y promover
su posicionamiento en la agenda, las tradicionales (incluyendo los mecanismos previstos formalmente) se
complementan con otras de cardcter mas innovador. Se parte de un diagnéstico compartido, el cual usualmente
estd plasmado en un documento, ya sea de caracter técnico, proyecto legislativo o manifiesto, en torno al cual
se elaboran propuestas y/o se acuerdan reclamos concretos.

Ahora bien, las experiencias analizadas ponen de manifiesto, y este resulta su caracter mas innovador,
el aprovechamiento de las redes sociales para ampliar la convocatoria y el alcance de los reclamos, asi como
también para mantener a la ciudadanfa informada acerca del compromiso de personas individuales (dentro
del grupo de politicos en cargos ejecutivos y/o legisladores) con las tematicas que se buscan promover. En
el caso de México (Pacto para la primera infancia), para poder ampliar los alcances de la estrategia se apela
al involucramiento a través de una iniciativa de ‘Activacién Ciudadana’, que implica exigir a los candidatos
la suscripcion del Pacto o bien difundir mensajes vinculados. Para ello, se ponen a disposicion diferentes
instrucciones, ideas e incluso recursos como, por ejemplo, el modelo de mensaje para enviar a los candidatos
(véase el recuadro 1V.2).

Como se puede apreciar en las experiencias presentadas a continuacion, la comunicacién juega un rol
central en esta etapa, por lo cual la incorporacién de actores especificos (periodistas individuales o medios de
comunicacion) pueden contribuir positivamente al momento de ampliar el alcance de las estrategias.
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Por ultimo, es importante notar que un contexto especifico puede funcionar como catalizador y
aglutinador de voluntades y, de esa forma, favorecer los esfuerzos de la ciudadania para que un determinado
tema se posicione en la agenda. Sin embargo, el caso de la Argentina (‘El hambre méas urgente’, véase el
recuadro 1V.1) advierte que, si bien la participacion ciudadana es relevante en estas etapas iniciales, debe ser
continuada en las fases posteriores, vinculadas al seguimiento de las iniciativas en su fase de implementacion.
Para esto se requieren, sin duda, recursos y capacidades especificos.

Retomando la distincién entre escenarios planteada con anterioridad, se puede afirmar que en varias de
las Constitucionesy leyes de los paises de la region aparecen referencias a mecanismos formalmente definidos
para canalizar la movilizacion social en esta etapa critica. A modo ilustrativo, se presenta un ejemplo de

aplicacién de la herramienta denominada “iniciativa popular” (véase el recuadro IV.1).

Recuadro IV.1
“El hambre mas urgente”
(Argentina)

En la Argentina, la iniciativa popular de leyes fue incorporada como herramienta de participaciéon ciudadana en la
Constitucion Nacional de 1994. Consiste en el reconocimiento del derecho de un cierto nimero de ciudadanos para
promover el tratamiento de un proyecto legislativo. A comienzos del afo 2002, el pais vivia una severa crisis econémica,
social y politica. En ese contexto, se elaboré un proyecto legislativo conocido como “El hambre mas urgente’, y se
utilizé esta herramienta para lograr su tratamiento por parte del Congreso.

La propuesta inicial fue elaborada por los equipos técnicos de algunos centros de estudios en politicas
publicas. Junto con el Defensor del Pueblo se organizé una audiencia publica a la que fue convocado un arco muy
amplio de actores (sindicatos, iglesias, asociaciones profesionales, universidades y organismos internacionales). De
esta manera, se logré gran repercusion en un momento en que los temas del hambre y la desnutricién aparecian
diariamente en los medios de comunicaciéon. Como resultado de esa audiencia, se introdujeron modificaciones al
proyecto original y se logré que el Defensor del Pueblo certificara que este se encuadraba en los términos previstos
por la legislacién.

Con este proyecto modificado, se inicio la recoleccion de firmas para que el proyecto ingresara al Poder
Legislativo para su tratamiento. Se logré que fuera aprobado por ambas Cadmaras del Congreso y, también, que se
incorporara una partida adicional al presupuesto del afo siguiente. Al poco tiempo se realizé la reglamentacion de
la ley aprobada, dando lugar a un nuevo programa social denominado “Plan Nacional de Seguridad Alimentaria”
Sin embargo, lo que terminé ocurriendo fue que bajo el “paraguas” del nuevo programa, se agruparon, sin
modificaciones importantes, las mismas acciones que se desarrollaban anteriormente en materia alimentaria. A
pesar de su incidencia para el ingreso de la tematica en la agenda de gobierno, las organizaciones sociales no
lograron desplegar una estrategia igualmente efectiva en la etapa de implementacion.

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de F. Potenza Dal Masetto (2014), “El rol de los emprendedores sociales en las distintas etapas del ciclo de las
politicas publicas’, Médulo de capacitacion para el curso virtual “Politicas Piblicas” organizado por Claritas.

En otros casos, diferentes actores no estatales alinan esfuerzos orientados a poner en agenda una
determinada tematica de relevancia a través de la movilizacién social, la difusion de informacion y
concientizacion sobre la tematica en cuestion. Utilizan, para ello, sus propias estrategias, las que no necesariamente
hacen uso de canales definidos de manera formal por el Estado. El caso que se presenta en el recuadro VII.2 tiene la
particularidad de ilustrar la forma en que las organizaciones involucradas han podido identificar metas concretas a las
cuales se busca contribuir, apelar al compromiso personal de los candidatos a ejercer cargos ejecutivos y legislativos
y promover el seguimiento por parte de la ciudadanfa para su cumplimiento.
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Recuadro IV.2
Pacto por la Primera Infancia
(México)

Es una iniciativa ciudadana de abogacia que se desarrolla en México desde 2016. Surgié con el propésito de posicionar
al desarrollo integral de la primera infancia como una prioridad nacional.

Nacié por impulso de la Asociacién Civil Un Kilo de Ayuda. Luego de tres décadas de trabajo en terreno a favor de
la nifez, y de cinco afos impulsando proyectos de incidencia a través de pequeinos grupos de aliados, esta organizacion
concluyé que para promover la causa de la primera infancia se requeria una gran coalicién que generara un impacto de
caracter sistémico. Por ese motivo, en 2016, y junto a otras 60 organizaciones, alenté a los candidatos a gobernadores
de Oaxaca a que suscribieran un compromiso con 10 propuestas concretas a favor de la primera infancia. Este mismo
proceso se repitio, posteriormente, en otros estados. En 2019, en ocasion de las elecciones presidenciales, el Pacto logrd
alcance nacional.

El Pacto esta en proceso de conformarse como una organizacién con identidad juridica propia. La alianza
estd liderada por un Consejo Directivo multisectorial integrado por ocho organizaciones sociales, un organismo
internacional y tres organizaciones estatales. Se suman a ellas otras mas de 450 organizaciones de la sociedad civil,
empresas y fundaciones empresariales, universidades, organismos internacionales e instituciones autbnomas con
presencia en los 32 estados del pais. Para su funcionamiento cotidiano cuenta con un equipo de coordinacién propio,
integrado por miembros de algunas de las organizaciones que conforman su Consejo Directivo. El sostenimiento de
las acciones de incidencia requiere, por parte de las organizaciones adheridas, del pago de una cuota cuyo monto
y caracter (obligatorio o voluntario) depende del tipo de membresia.

En la actualidad, para lograr el cumplimiento de los compromisos firmados, el Pacto acompana técnicamente
al gobierno federal, a cinco gobiernos estaduales (Ciudad de México, Chiapas, Estado de México, Yucatan y
Oaxaca), y a varios legisladores. También propicia que nuevos candidatos a puestos del Ejecutivo y del Legislativo
suscriban sus propuestas. Para ello, pone a disposicion de la ciudadania informacién acerca de quiénes son los
politicos comprometidos en cada estado, asi como también herramientas concretas para exigir la firma de quienes
aun no lo han hecho. Simultdaneamente, desarrolla acciones para fortalecer la capacidad de incidencia de las
organizaciones adheridas, genera y difunde informacion para el seguimiento de la tematica en la agenda publica
(por ejemplo, informes sobre asignacién presupuestaria a la primera infancia).

Fuente: elaboracién propia sobre la base de A. Cardini y otros (2021), ‘Alianzas Multisectoriales en Educacién: una mirada de América Latina y
el Caribe’, Buenos Aires, Banco Interamericano de Desarrollo—CIPPEC e informacion disponible [en linea]www.pactoprimerainfancia.org.mx/.

Sinlugaradudas,enlaregiénsepuedenencontrarotrasexperienciasque muestranelaccionarconjunto
de actores no estatales para impulsar el ingreso y/o reposicionamiento de temas en la agenda piblica, aun
cuando no se haga uso de mecanismos formalmente establecidos para la participacién ciudadana. Por
ejemplo, en el Brasil, en ocasion de las elecciones presidenciales de 2018, diferentes actores relevantes de
la sociedad civil vinculados con la educacion elaboraron un documento técnico con una propuesta y la
identificacion de prioridades para el gobierno federal, el cual fue entregado a los candidatos. El documento
contenia, entre otros, metas concretas referidas al acceso, la permanenciay el aprendizaje de los alumnos.
Esta alianza, conocida como Educacao Jal, es liderada por Todos Pela Educacao (TPE) y esta integrada por
mas de un centenar de organizaciones de la sociedad civil y del sector privado (Cardiniy otros, 2021). Para
hacer seguimiento de los avances en las propuestas realizadas, se elaboran reportes y encuentros anuales
alos cuales se convoca a los principales actores del gobierno, especialistasy profesionales de la educacién.

Otra experiencia relevante en la Argentina es la de #NiUnaMenos®, movimiento iniciado en 2015 a partir
del cualseimpulsaronysancionaron un conjunto de normasvinculadas a los derechos de las mujeres. Comenz6
con la organizacion de una masiva manifestacion frente al Congreso de la Naciény en mas de 120 ciudades del
pais en relacién con la lucha contra la violencia hacia las mujeres y el femicidio. La convocatoria, inicialmente
espontanea, se fue amplificando a través del accionar de algunas periodistas, quienes transmitieron el mensaje

7 Véase [en linea] https://todospelaeducacao.org.br/educacao-ja/.
& Masinformacion disponible [en linea] http://niunamenos.org.ar/.

63


http://www.pactoprimerainfancia.org.mx/

64

Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL)

en sus redes sociales. La sumatoria de nuevos actores (artistas, personalidades del mundo de la farandula
y activistas politicos) amplificé los alcances del reclamo (Annunziata y Gold, 2018). Las movilizaciones se
repitieron en los anos posteriores, con un cambio en las consignas para poner de manifiesto la lucha por nuevas
tematicas vinculadas a la protesta original. Asi, por ejemplo, se incorporé el reclamo por el acceso al aborto
legal, seguroy gratuito, el cual fue aprobado como Ley N°27.610 en diciembre de 2020.

Entre los rasgos que caracterizan a las movilizaciones en el marco de #NiUnaMenos se encuentran un
relativamente bajo nivel de espontaneidad (es decir, hubo una organizacion explicita), la participacién de
actores variados y preexistentes (con fuerte presencia de las organizaciones feministas de larga trayectoria) y
la combinacién del accionar presencial y a través de las redes sociales. También habrfa contribuido a su éxito
la existencia de un marco de sentidos lo suficientemente amplio como para interpelar a diferentes sectores
sociales, pero a la vez delimitado a tematicas especificas (Annunziata y Gold, 2018).

Eneldiagrama V.2 se resumen las ideas centrales en torno a las posibles estrategias para la participacion
ciudadana y coordinacién con actores no estatales en la etapa de definicion del problema y agenda
gubernamental. Estas se combinan de diferentes modos en los dos tipos de escenarios antes planteados y
retoman los aspectos centrales que dan muestra de los ejemplos desarrollados.

Diagrama IV.2
Participacion y coordinacién en la definicién
del problema y la agenda gubernamental

Estrategias posibles

Actores Estatales Actores no Estatales

Creacion de mecanismos formales
para canalizar la participacion

(procedimientos, plazos y criterios definidos)

(Conformacion de un“grupo promotor” — Definicion
de responsabilidades — Mecanismos para
el fortalecimiento institucional de la alianza

)
. )

Elaboracion de documentos base (diagndsticos,
informes técnicos, propuestas, manifiestos)

A~

Tratamiento legislativo de propuestas reabldas)

Creacion o modificacion de politicas
publicas tomando en consideracion

Promocion de la movilizacién presencial
y/0 a través de redes sociales

()

las propuestas recibidas

)

Definicién de metas concretas respecto
de las cuales se puedan lograr compromisos
generales y/o individuales

)
Uu

Disefio y difusion de recursos que permitan
replicary escalar la convocatoria

Aliento al apoyo de la ciudadania en general
en acciones concretas

Y
—

Fuente: Elaboracion propia.
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2. Generacion de alternativas viables

Con la identificacién de un problema en la agenda gubernamental, se
comienzan a plantear y a debatir diferentes alternativas para hacerle frente,
en términos del accionar estatal pero también del eventual involucramiento
de actores no estatales. La manera en que se lo haya definido influird en la
identificacién de posibles estrategias, asi como también en el abanico de
areas gubernamentales y grupos sociales que podrian estar involucrados
en las acciones a implementar. La discusion de alternativas para enfrentar
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“Las alternativas son las distintas
opciones, las diferentes politicas y
medios disponibles para alcanzar

los objetivos (...). Las alternativas no
tienen por qué ser excluyentes entre
si-en ocasiones, la decision final es
una combinacion de alternativas. Las
alternativas no son solo las opciones

un problema supone analizar la viabilidad de distintos cursos de accién,
teniendo en cuenta factores politico-institucionales (incluyendo la dimensién
presupuestaria), técnico-operativos, socioeconémicos, legales y culturales.

conocidas: en el proceso se inventan
v generan alternativas nuevas”

Aligualqueenlaetapacriticaantesanalizada, laparticipaciénciudadana (Tamayo Saez, 1997, pag. 294).

y la coordinacion con actores no estatales para la generacion de alternativas
viables puede darse por diferentes vias. En ocasiones, es el propio actor estatal
el que definey crea los mecanismos formales para poder vehicular esos aportes. Para ello, abre canales de didlogo
einteraccion con diferentes tipos de organizaciones, a las cuales se convoca para elaborary consensuar estrategias
de actuacién. Estas pueden referirse a problemas estructurales, cuyo abordaje debe realizarse en un horizonte de
mediano plazo, o bien ante situaciones coyunturales, pero de gran relevancia. En otras circunstancias, los actores
no estatales se organizan para elaborary presentar alternativas, las cuales pueden ser consideradas (o no) por el
Estado para la creacién y/o modificacion de sus politicas piblicas.

Desde el punto de vista de los mecanismos concretos utilizados, en el primer escenario antes planteado es
frecuente la conformacién de comisiones o mesas de didlogo en las que participan protagénicamente aquellos
actores involucrados en forma directa en la tematica en discusién. El “saber experto’ (universidades, centros de
estudios y/o agencias internacionales de cooperacion) también suele estar presente en roles de moderacion,
acompafamiento o brindando insumos criticos para los debates.

Este tipo de arquitectura institucional también es habitual en el segundo escenario (actores no estatales que
se autoconvocan y organizan para presentar propuestas al Estado). Sin embargo, en ocasiones, estos mecanismos
tradicionales son combinados con otros de caracter mas innovador. Por ejemplo, en el caso de “El Plan Maestro’
(véase el recuadro IV.4), las deliberaciones a través de comisiones se vieron amplificadas por otras estrategias
simultaneas. Algunas de ellas estuvieron orientadas aampliar la base de apoyo a las propuestas elaboradas. Otras,
apuntaron a desplegar acciones de incidencia ante autoridades con cargos en el Ejecutivo y legisladores, para que
las recomendaciones fueran efectivamente tenidas en cuenta. En los casos analizados, también en esta etapa, al
igual que lo hallado en relacién con la fase previa, el aporte de dindmicas y/o recursos disenados centralmente,
pero adaptables a la realidad local resultaron muy fructiferos para que la ciudadanfa hiciera propia la iniciativa
y sumara su apoyo. Es importante aclarar, no obstante, que este tipo de estrategias menos tradicionales podrian
aplicarse también en aquellos casos en que la convocatoria se realice por iniciativa del actor estatal.

El recuadro IV.3 ilustra una situacion en la que el involucramiento de la ciudadanfa en esta etapa critica
partié de la iniciativa y convocatoria del actor estatal en cumplimiento de disposiciones legales previas.

La discusion de alternativas para enfrentar

un problema supone analizar la viabilidad de
distintos cursos de accion, teniendo en cuenta
factores politico-institucionales (incluyendo la
dimension presupuestaria), técnico-operativos,
socioeconémicos, legales y culturales.

—®

Factores

el
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En Honduras, como resultado de una iniciativa estatal y ante la pandemia por el COVID-19, se conformd la
Mesa Multisectorial para la Apertura Ordenada Gradual y Progresiva. Se trata de un espacio multisectorial, conformado
por 30 organismos del gobierno nacional, los gobiernos locales, la academia, sectores religiosos, medios de
comunicaciony empresas. Se le asigné la funcion de elaborar propuestas integrales referidas a la reactivacion econdmica
del pais, sobre lo cual ha emitido varios pronunciamientos con orientaciones y lineamientos (Enriquez y Sdenz, 20271).

Recuadro IV.3
Pacto Nacional para la Reforma Educativa
(Republica Dominicana)

La Estrategia Nacional de Desarrollo (aprobada como Ley en 2012) planted el modelo de desarrollo al que aspira la
Republica Dominicana. Para ello, definié cuatro ejes con sus correspondientes objetivos y lineas de accion. Asimismo,
dispuso que, en un plazo no mayor a un aio, las fuerzas politicas, econdmicas y sociales del pais debian arribar a un
pacto para impulsar las reformas necesarias a los fines de elevar la calidad, la cobertura y la eficacia del sistema educativo
en todos sus niveles. También, establecié que se asignara a la educacién el 4% del Producto Interno Bruto (PIB) para
fortalecer los acuerdos que se alcanzaran en dicho Pacto (Ministerio de Educacién de la Reptblica Dominicana, 2014).

Siguiendo dichas disposiciones, en 2013 se puso en marcha un proceso de didlogo entre diferentes actores,
el cual se estructurd a través de instancias de trabajo territoriales presenciales, virtuales, consultas a nifos,
ninas y adolescentes y comunidades locales. También, se organizaron diez mesas técnicas de trabajo, en las que
intervinieron todos los actores de la comunidad educativa nacional (Educa, 2021).

Como resultado, en 2014 se suscribié el Pacto Nacional para la Reforma Educativa, con vigencia hasta 2030.
Fue firmado por 32 organizaciones gubernamentales, 25 del sector privado, once sindicatos, 23 organizaciones
de la sociedad civil, 31 universidades y las tres instituciones religiosas mas importantes del pais. Asimismo, fueron
testigos diez organismos multilaterales, 49 expertos nacionales e internacionales, y también lo suscribieron los
ocho partidos y bloques politicos con representacién legislativa. En el Pacto se identificaron 115 compromisos en
torno a seis ejes principales referidos al acceso a la educacion, la calidad de los aprendizajes, la carrera docente, la
cultura de la evaluacidn, la gestién del sistema y sus recursos (Educa, 2021).

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de Ministerio de Educacion de Repiblica Dominicana (2014), Pacto Nacional de la Reforma Educativa en la
Republica Dominicana (2014-2030) y Educa — jAccién Empresarial por la Educacién! (2021), “Siete afios del Pacto Nacional para la Reforma Educativa
y los suenos del Faradn”, Nota de trabajo #62.

En relacion con este tipo de escenarios, donde la convocatoria parte del actor estatal, es interesante notar que
diferentes instancias de didlogo e intercambio se han puesto en marcha recientemente en paises de la region. Su
propdsito apunta a abordar en forma conjunta con actores no estatales el analisis de situacion y delinear propuesta
de estrategias para hacer frente a las consecuencias de la pandemia por el COVID-19. A continuacion se presentan un
par de ellas, aun cuando debe notarse que se trata de iniciativas muy recientes, por lo cual adin es prematuro extraer

lecciones aprendidas (y mucho menos conclusiones definitivas) acerca de sus eventuales logros.

Con propésitos similares, en Panama, el gobierno convocé a la creacion de la Mesa de Dialogo Tripartida por
la Economia y para el Desarrollo Laboral. La integran representantes del gobierno, empleadores y trabajadores.
Las universidades contribuyen en la moderacion de las sesiones y cuenta con apoyo de la OIT. A través de esta
Mesa se han podido discutiry proponer estrategias para mejorar las condiciones de trabajo durante la pandemia,
ala vez que se han logrado acuerdos en relacién con lineamientos para garantizar el sustento de los grupos mas

vulnerables e impulsar la reactivacion productiva y del empleo (Enriquez y Sdenz, 2021).
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En otras circunstancias, en cambio, es la propia ciudadania y sus organizaciones las que encuentran una
“ventana de oportunidad” para elaborar propuestas concretas, que puedan ser tomadas como insumo en el
proceso de generacion de alternativas relacionado con posibles contenidos y acciones de una determinada

politica ptblica (véase el recuadro 1V.4).

Recuadro IV.4
Plan Maestro
(Chile)

Fue una iniciativa desarrollada entre 2014 y 2016, que reunié a un amplio abanico de actores no estatales con el
proposito de acordar las bases para la redefinicion de la profesion docente. Se concretd a través de un didlogo
ciudadano abierto, organizado en forma sistemética a lo largo de 120 dias.

Esta experiencia se originé en la vision de apalancarse en una propuesta contenida en la plataforma de
gobierno para dar mayor visibilidad a la reforma de la carrera docente. Junto con esto, el anuncio de una nueva
reforma tributaria y el hecho de que una parte importante de los recursos recaudados serian destinados a financiar
politicas educativas, se cre6 una ventana de oportunidad para que distintos actores mostraran su preocupacion
acerca del destino especifico de estos (Hochschild y otros, 2014).

El proceso estuvo liderado por la organizacion Elige Educar, que convocé a otras para promover acuerdos
y elaborar propuestas. Se conformé un Consejo Consultivo, con presencia de 20 instituciones comprometidas
con la educacion, las que guiaron el trabajo. Un subgrupo de ellas conformé la Secretaria Técnica, encargada de
coordinar las reuniones y ejecutar las decisiones del Consejo Consultivo. Asimismo, se organizé un Foro Base,
conformado por 45 individuos, en el cual estuvieron representados diversos actores, incluyendo universidades,
centros de estudios, agrupaciones de directores, docentes y de estudiantes. Este fue el principal érgano
de participacién, en cuyo seno se llegé a acuerdos sobre un diagnéstico y una vision comun que permitié
posteriormente la definicion del contenido de las propuestas. La iniciativa contdé con acompafamiento por parte
de la UNESCO (Cardini y otros, 2021).

Con el propésito de nutrir el debate y validar las propuestas que se iban delineando, se realizaron dos grandes
Encuentros Ciudadanos en el interior del pais, a los que se sumaron otras mas de 40 reuniones organizadas
por las propias comunidades educativas con una convocatoria superior a las mil personas. Para llevarlas a cabo,
se dised un “set de participacion” descargable desde la pagina web de El Plan Maestro. Todas las propuestas
generadas en las comunidades fueron debatidas en la ultima sesién del Foro Base, y varias de ellas quedaron
incorporadas en el documento final. Se procuré que en la definicién de las propuestas fueran escuchadas las
voces de los protagonistas (docentes) pero que también se considerara la evidencia disponible, aportada por
expertos (Hochschild y otros, 2014).

Para conseguir un respaldo mas amplio, las propuestas fueron dadas a conocer a la ciudadania y se lanzo la
campana “Firme por la Profesiéon Docente”. También, se generaron acciones publicas e intervenciones ciudadanas
para llamar la atenciéon sobre la temdtica. Mas de 25 mil personas adhirieron a los doce principios que sustentaban
las propuestas elaboradas por El Plan Maestro (Hochschild y otros, 2014).

Como resultado de este proceso, se elaboré un documento con 130 propuestas en torno a los doce principios,
el cual fue entregado al Ministerio de Educacién. Posteriormente, se realizaron gestiones de incidencia ante el Poder
Ejecutivo y el Legislativo. Algunas de las principales recomendaciones fueran consideradas en la formulacion del
proyecto de Ley para la creacién de un Sistema de Desarrollo Profesional Docente (Cardini y otros, 2021).

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de: A. Cardini y otros (2021), “Alianzas Multisectoriales en Educacién: una mirada de América Latina y
el Caribe’, Buenos Aires, Banco Interamericano de Desarrollo — CIPPEC; H. Hochschild y otros (2014), “El Plan Maestro: didlogos para la profesion
docente’, Revista Calidad en la Educacién N° 41, publicacién del Consejo Nacional de Educacion; y https://educacion2020.cl/tema-noticia/el-plan-maestro/.
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Por Gltimo, retomando los dos tipos de escenarios antes descritos, en el diagrama V.3 se sintetizan las
ideas centrales en torno a las posibles estrategias para la participacién ciudadana y coordinacién con actores
no estatales en la etapa de generacion de alternativas viables.

Diagrama V.3
Participacion y coordinacién en la generacién
de alternativas

Estrategias posibles

Actores Estatales Actores no Estatales

Conformacion de espacios de didlogo y deliberacion (comisiones, mesas, comités, consejos)

Participacion activa de actores vinculados en forma directa con la temética en tratamiento

Intervencion de la academia y agencias de cooperacion internacional en provision
de informacion, moderacion y/o asesoramiento

Elaboracién de documentos técnicos (diagndsticos, propuestas, metas)

publicas tomando en consideracion replicary escalar la convocatoria
las elaboradas en forma conjunta

/\f\f\f\f\

Creacidn o modificacion de politicas ) C Disefio y difusion de recursos que permitan

Promocion del respaldo de la ciudadania
en general a las propuestas planteadas
(firmas, intervenciones locales)

Presentacion de propuestas a actores clave —
estrategia de incidencia para asegurar
su consideracion

UV UU

Fuente: Elaboracion propia.

3. Asignacion de financiamiento

La asignacion de financiamiento representa otra etapa critica en la cual se puede promover la participacion
ciudadana y la coordinacién con actores no estatales. Bajo esta denominacion se han incluido, a su vez,
diferentes momentos: la toma de decisiones acerca del destino de los fondos publicos, el financiamiento
propiamente dicho y el monitoreo respecto de la aplicacién de dichos recursos.
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Desde el Estado se pueden disponer mecanismos formales, con reglas, criterios y plazos definidos, que
permitan canalizar las preferencias ciudadanas respecto de qué financiar. Los presupuestos participativos son
considerados, justamente, entre los mecanismos de participacién ciudadana mas utilizados en las tltimas
décadas. Se los define como un proceso en el que los ciudadanos, de manera individual y/u organizada
contribuyen a la toma de decisiones respecto de alguna porcidn de los recursos plblicos (Suarez, 2020). Las
experiencias en esta materia pueden variar notablemente en cuanto a sus caracteristicas centrales referidas a la
dindmicadel proceso,sumagnitudylascaracteristicasdeaquellorespectodelocuallaciudadanfapuededecidir®.
En la region, hay varias que suelen tomarse como referencia®, siendo las pioneras las de Porto Alegre (Brasil),

Villa El Salvador (Pert) y Montevideo (Uruguay), la que se desarrolla en el recuadro IV.5.

Recuadro IV.5
Presupuesto participativo en Montevideo
(Uruguay)

En Montevideo, el presupuesto participativo se desarrolla en el marco de un proceso de descentralizacién iniciado en
la década de los noventa. Se la considera una de las experiencias pioneras en el mundo. La herramienta ha mostrado
un potencial importante para llevar adelante una variedad de propuestas que emergen de la ciudadania y coloca
pocas restricciones al momento de formular los proyectos (Suarez, 2020).

Su formato institucional ha ido variando a lo largo del tiempo. La etapa actual se inicié en 2010 y supone
diferentes fases en el marco de un proceso bianual. El paso inicial consiste en una campafia de promocién con
recorrida por los barrios, seguida de la postulacion de proyectos. A continuacion, se realiza un analisis técnico y de
viabilidad de los proyectos, los que son sometidos a votacion en acto eleccionario con participacion directa y voto
secreto. La votacion del Presupuesto Participativo se realiza en forma conjunta con la de los Consejos Vecinales. Las
obras elegidas por los vecinos son ejecutadas, y periédicamente se reportan los avances (Pereira, 2017).

Las iniciativas que se postulen deben estar dirigidas a concretar intervenciones de interés vecinal a las
cuales se les dé un uso publico. Asimismo, deben encuadrarse en alguna de las tematicas predefinidas, referidas
a infraestructura y servicios, desarrollo y promocion comunitaria y social; y género y diversidad. Un aspecto
interesante de esta experiencia es el hecho de que antes de iniciar una nueva edicion, se evalla el funcionamiento
de la previa y se realizan ajustes a las normas (Sudrez, 2020).

Fuente: Elaboracién propia, sobre |a base de M. Pereira (2017), “La experiencia montevideana’, documento presentado en el Foro Internacional
Jalisco 2017: Hablemos de Presupuestos Participativos, Jalisco; M. Sudrez Elias (2020), “Presupuestos participativos e instituciones politicas
locales. Posibles formas de articulacién en casos de Argentina y Uruguay’, Recerca. Revista de Pensament i Analisi, 25(1), pags. 111-134; https://
presupuestoparticipativo.montevideo.gub.uy/.

En lo que concierne a mecanismos de financiamiento propiamente dicho, los “bonos de impacto social’
representan una alternativa innovadora que, aunque atin incipiente, va cobrando cierta relevancia. La mecanica
de estos mecanismos implica que el gobierno identifica un problema que desea abordar y contrata a una
organizacién para que acttie como intermediaria y administre un programa. Ese intermediario obtiene capital
de inversores privados y los utiliza para apoyar a proveedores de servicios que han definido un plan para abordar
el problema. Luego de un tiempo, un evaluador independiente valora el cumplimiento de metas ya acordadas.
Sobre esa base, el gobierno reembolsa a los inversionistas de acuerdo con criterios preestablecidos: si el programa
tuvo éxito, los inversores reciben un reembolso por su inversion. En caso contrario, pierden el dinero invertido. En

ocasiones se ofrecen garantias a los inversores para minimizar su exposicion al riesgo (Barajas y otros, 2014).

¢ VerSudrez Elfas (2015) para un analisis pormenorizado acerca de las experiencias de presupuesto participativo en diferentes paises de

laregion.
©  Para una perspectiva complementaria sobre este tipo de experiencias, ver Capitulow de este volumen.
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La ventaja que podria ofrecer con respecto al tradicional financiamiento que el sector privado hace de sus
propias iniciativas con l6gica de Responsabilidad Social Empresarial, es que por medio de esta herramienta se
podrian utilizar esos fondos para financiar las que sean definidas como prioridades de politicas piblicas. Se
estaria promoviendo, de esa forma, la coordinacién entre el actor estatal y los actores no estatales. No obstante,
su aplicacién practica conlleva aiin importantes interrogantes no sélo en términos de viabilidad politica y
sociocultural, sino también respecto de ciertas condiciones que deben estar dadas para la medicién de los
resultados de los proyectos y su atribucion a la intervencion financiada, aspectos centrales para poder realizar
el pago por resultados. En el recuadro IV.6 se exponen algunas experiencias desarrolladas en esta direccién.

Recuadro IV.6
Bonos de impacto social
(Colombia)

Desde 2016, en Colombia se han disefiado e implementado diferentes iniciativas asociadas al mecanismo de bonos
de impacto social (BIS). Todas ellas se han centrado en las politicas dirigidas a promover el empleo entre personas
vulnerables de 18 a 40 anos que no tienen empleo formal. La experiencia fue disefiada en forma global, como un
programa piloto de tres BIS secuenciales para desarrollar un modelo que permitiera no sélo conseguir recursos para
financiar iniciativas publicas, sino también brindar asistencia técnica para fortalecer la capacidad de mercado de los
BIS en el pais y extraer lecciones aprendidas para la region.

El pagador de resultados para el primer BIS fue el Departamento de Prosperidad Nacional y el BID Lab, con
financiamiento de la Secretaria de Estado para Asuntos Econémicos de Suiza (SECO). Tres fundaciones fueron los
inversionistas, y una de ellas (Fundacién Corona) operé también como agencia ejecutora. El segundo BIS se implementd
en conjunto con la Alcaldia de Cali. Al grupo inicial de inversionistas se sumaron otras dos fundaciones y la Corporacion
Mundial de la Mujer.

Aunque la idea inicial era lanzar tres BIS, los aprendizajes derivados de las dos primeras experiencias motivo
la decision de desarrollar un Fondo de Pago por Resultados (atiin en proceso de estructuracién) en lugar del tercer
BIS, en el entendimiento de que esto ayudaria a superar ciertas restricciones presupuestarias anuales del gobierno.

Proyecta tu Futuro
(Argentina)

Otra experiencia se desarrollé entre 2018 y 2020 en la Argentina, como parte del programa Proyecta tu Futuro,
implementado en la Ciudad Auténoma de Buenos Aires (CABA). Su objetivo consiste en brindar acceso al empleo
formal a jovenes de 17 a 24 afios en los barrios pobres del sur de Buenos Aires y garantizar que mantengan el
empleo. Con ese propdsito, diversos inversionistas privados aportaron el capital inicial, que fue administrado por una
organizacion intermediaria. Por su parte, cinco organizaciones sociales fueron seleccionadas para desarrollar los cursos
de capacitacién dirigidos a los jovenes, asi como también el acompafiamiento y monitoreo a quienes obtuvieron su
primer empleo. El gobierno de la CABA es el Unico pagador final de este bono.

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de A. Agusti Strid y ]. Ronicle (2021), “Bonos de impacto social en América Latina. El trabajo pionero de BID
Laben la region. Lecciones aprendidas”. Nota técnica No IDB-TN-2087, Banco Interamericano de Desarrollo, BIDLab.

Finalmente, es importante considerar una dltima cuestion referida a la asignacién de recursos y el
financiamiento de las politicas y programas sociales. Para que los actores no estatales y la ciudadania en
general puedan hacer seguimiento de la evolucién de ciertos indicadores clave vinculados, como pueden


https://www.unicef.org/argentina/informes/gasto-en-ninez-y-adolescencia-en-el-presupuesto-nacional
https://www.unicef.org/argentina/informes/gasto-en-ninez-y-adolescencia-en-el-presupuesto-nacional
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ser los referidos a la distribucién y ejecucion de recursos presupuestarios, se requiere no sélo que dicha
informacion esté disponible sino también que sea presentada en formatos accesibles para el publico en
general. Las experiencias relevadas en este campo muestran que las estrategias a desarrollar pueden incluir no
s6lola producciéndeinformaciény publicacién de documentos, sino también el uso de un lenguaje apropiado
para la difusién masiva e incluso la capacitacion a la ciudadania para la correcta lectura de la informacién. Las
experiencias de México y Argentina aportan buenas practicas en esta materia (véase el recuadro IV.7).

Para cerrar esta seccion, el diagrama V.4 muestra las posibles estrategias para la participacion ciudadana
y coordinacién con actores no estatales en la etapa de financiamiento, considerando los diferentes momentos
antes descritos y retomando las buenas practicas que ilustran los diferentes ejemplos.

Recuadro IV.7

Portal de Transparencia Presupuestaria/
Observatorio del gasto

(México)

A través del Portal de Transparencia Presupuestaria de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico de México se pone
a disposicion de la ciudadania informacion acerca del presupuesto del gobierno federal, en un formato que incluye
videos, infografias y boletines de publicacion trimestral. Se promueve, también, la capacitacién de la ciudadania y su
activa participacion en el analisis de informacion presupuestaria a través del curso en linea masivo y abierto (MOOC)
“;Como entender el presupuesto?’, que tiene una duracién de dos meses (60 horas).

Presupuesto Ciudadano
(Argentina)

La Oficina Nacional de Presupuesto (ONP) pone a disposicion del publico en general informacion presupuestaria
dispuesta en un formato que resulta accesible como parte de su iniciativa Presupuesto Ciudadano. Es interesante
notar, también, que la ONP viene trabajando desde hace ya varios afios junto a UNICEF con el objetivo de cuantificar
y analizar la inversién social dirigida a la nifiez. Como producto de esta alianza se han elaborado y publicado
informes especificos y aquellos realizados en 2020 incorporaron el analisis de los esfuerzos para la atencién de la
pandemia del COVID-19.

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de https://www.economia.gob.ar/onp/presupuesto_ciudadano/index.php; https://www.unicef.org/
argentina/informes/gasto-en-ninez-y-adolescencia-en-el-presupuesto-nacional, para el caso de la Argentina. En el caso de México, se elabord sobre la
base https://www.transparenciapresupuestaria.gob.mx/es/PTP/Presupuesto.
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En |a asignacion de financiamiento se puede promover
la participacion ciudadana y la coordinacion con actores
no estatales en diferentes momentos, como son:

la toma de decisiones acerca del destino de los fondos
publicos, el financiamiento propiamente dicho y el
monitoreo respecto de |a aplicacion de dichos recursos.
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Diagrama IV.4
Participacion y coordinacién
en la asignacién de financiamiento

Estrategias posibles
Actores Estatales Actores no Estatales

o ( (reacion de canales formales )
so[z)erfeir(]jlgt)::]o (Presupuestos Participativos) Pr().puesta C!e proyectos por par'te
de los fondos de la ciudadania y/o sus organizaciones,
publicos C cciones de informacién, difusion/sensibilizacion, ) debate sobre prioridades y votacion
capacitacion para la toma de decisiones informadas

(ofinanciamiento (sector publlco y privado)
de las actividades que seran implementadas Provisién de recursos - administracion

Aplicacion de herramientas innovadoras Percepcion de pago por resultados obtenidos
(por ejemplo, Bonos de Impacto Social - BIS) (en el caso de BIS)

Financiamiento

(Creacion de canales formales
Monitoreo de (Presupuestos Participativos) .
informacion Seguimiento
- ) T T de la ejecucion presupuestaria
presupuestaria Acciones de informacion, difusion/sensibilizacion, ) presup
capacitacion para la toma de decisiones informadas

Fuente: Elaboracion propia.

4. Implementacion

La implementacidn de las politicas publicas resulta un momento de gran relevancia debido a que, durante
ella, los objetivos (y sus respectivas metas, en caso se hayan precisado) se convierten, a través de determinadas
accionesy procesos, en productos, resultados e impactos concretos. La experiencia recogida y sistematizada
en las ultimas décadas permite reconocer que la implementacidn tiene, entre muchas, dos caracteristicas
muy importantes: por un lado, se trata de un proceso sinuoso, de idas y vueltas, de avances, retrocesos y
aprendizajes continuos. Por el otro, y contra lo que suele afirmar el sentido comn, la implementacién no
s6lo puede desviarse en sentido negativo de los objetivos previstos en el disefio, sino que otras veces es
justamente en la implementacion -sobre todo territorial- donde se mejoran aspectos ambiguos o fallidos
del diseno (Repetto, 2021). Lo antedicho deja en claro la complejidad que atraviesa a esta etapa critica de
la politica plblica, donde coexisten estructuras, intereses y culturas organizacionales que no siempre son
afines e, incluso, pueden ser contradictorios.
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Es interesante notar que el margen para que las decisiones tomadas
sean reformuladas en la implementacion variara de acuerdo con algunas
de sus caracteristicas centrales, en particular, el grado de estandarizacién
de las tareas involucradas y la interaccion requerida con los destinatarios
del programa. Lo primero hace referencia a la naturaleza de las tareas
operativas, es decir, el grado en que es posible programarlas como
respuestas anticipadas, estandarizadas y homogéneas frente a las
situaciones que debe enfrentar el proveedor de los servicios. Lo segundo
remite a la frecuencia, regularidad y amplitud de la interaccién entre los
proveedores y los usuarios (Martinez Nogueira, 2007).

En aquellos programas que hacen foco en la transferencia de algtn
bien o recurso (como, por ejemplo, algunos programas alimentarios o
de becas), el ejecutor tiene poco margen para la actuacion autbnoma
y, dadas las caracteristicas del programa, probablemente resulte
deseable que asi sea. En el otro extremo se encuentran los programas
que buscan el desarrollo de capacidades y la insercién social (por

73

“La implementacién pasa por
estructuras organizacionales que
pueden ser formales o informales,
Jerdrquicas, verticales o mds
horizontales; estas estructuras, sin
embargo, siempre estdn mediadas
por intereses de poder y relaciones
entre actores y agencias. De manera
adicional, los recursos y el tiempo
constituyen factores importantes que
inciden de manera positiva o negativa
en el éxito de la politica. La naturaleza
de la interaccion entre estos insumos
repercute, sin duda, en los resultados

ejemplo, programas de apoyo a microempresas o dirigidos a fortalecer de la implementacion”
organizaciones comunitarias), y en estos casos, las tareas involucradas en

la implementacion no sélo son escasamente programables, sino incluso (Pardoy otros, 2018, pag. 12).

heterogéneas, ya que se deberdn adecuar los lineamientos y actividades

del programa a situaciones especificas.

Ademds, para que la respuesta sea efectiva, se requerird un trabajo articulado con el destinatario del
programa, no sélo orientado a detectar sus necesidades y preferencias, sino también a plantear los posibles
cursos de accién para hacerles frente. En estas situaciones, el ejecutor debe poder mostrar una amplia
capacidad para adaptarse a contextos complejos y cambiantes, asi como también para hacer frente a las
contingencias que puedan surgir reinterpretando reglas y mostrando plasticidad en sus estrategias. Por ese
motivo, ha llegado a afirmarse que, en el caso de estos programas, la implementacién es una co-creacion
entre ejecutores y destinatarios (Martinez Nogueira, 2007).

Este Gltimo tipo de intervenciones es, justamente, el que brinda las mayores posibilidades para la
coordinacion con actores no estatales y la participacion ciudadana en la implementacion de politicas y
programas sociales, registrandose multiples y variadas experiencias. Las modalidades de interaccién pueden
servariadas. Los ejemplos relevados, que seran presentados posteriormente, enfatizan situaciones que pueden
ser consideradas paradigmaticas.

Una de ellas es la que se establece cuando los actores no estatales son convocados a involucrarse en la
implementacién de acciones que estan contenidas en el disefio mismo de un programa o una politica piblica.
En estos casos, uno de los aspectos que resultan centrales para que su contribucion sea fructifera es el hecho
de contar con reglas claras acerca del rol de cada uno de los involucrados, incluyendo aquellos casos en que
el financiamiento es compartido. También, el eventual involucramiento previo en algunas de las decisiones
que fueron tomadas durante el disefio de la intervencion. Asimismo, la inclusién de actores no estatales en
el esquema de implementacion, especialmente aquellos que tienen llegada al territorio, permite ajustar
los lineamientos iniciales para dar respuesta a las particularidades de cada comunidad. Esto constituye una
caracteristica relevante en el caso de programas que apuntan al desarrollo de capacidades humanas y la
insercion social.

A continuacién, se presentan ejemplos de casos que pueden ser considerados paradigmaticos para
ilustrar los diferentes escenarios antes propuestos. En algunos de ellos, como el que se presenta a continuacién,
la coordinacion con actores no estatales para la implementacion forma parte del diseno mismo del programa
(véase el recuadro 1V.8).
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Recuadro IV.8
Mundo Rural (Chile)

La Red de Tiendas Mundo Rural se desarrolla como parte del Programa Nacional de Comercializacién del Instituto
de Desarrollo Agropecuario (INDAP). La iniciativa se inicié en 2016 con caracter de prueba piloto. Por entonces, las
organizaciones campesinas fueron invitadas a ser parte de una mesa de trabajo y pudieron hacer aportes para el
disefio del programa y su normativa. Su propdsito consiste en visibilizar y valorizar el trabajo de los productores
de la agricultura familiar campesina y acercar sus productos a los consumidores finales. Para ello, generan espacios
de comercializacion conjunta por medio de tiendas que son administradas por Empresas Asociativas Campesinas
(agrupacion de pequeios productores).

El programa se implementa en torno a la colaboracion entre diferentes actores. El sector publico, en la figura
del INDAP, financia parcialmente la iniciativa. Los productores (organizados en cooperativas o independientes) son
los encargados de cultivar los productos que se comercializan. Las Empresas Asociativas Campesinas administran las
tiendas, orientan a los productores en temas clave (comercializacion, produccién y marketing, entre otros) y aportan
el resto del financiamiento requerido. La academia (Universidad de Chile), brindé apoyo técnico metodoldgico para la
formulacién y para estandarizar los mecanismos de implementacion, y asiste ademas en el proceso de seguimiento.

Un analisis de esta experiencia destaca los siguientes como factores de éxito: la participacion de los
destinatarios desde la etapa de generacion de alternativas y disefio, la claridad en la distribucién de roles entre los
actores involucrados, la integraciéon con la academia y la alineacién con otros proyectos similares que apuntan a un
objetivo macro en comun, bajo el liderazgo del Estado (Clavijo Guerra, 2018).

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de A. Clavijo Guerra (2018), “Elaboracién de Gufa de Lineamientos para la Coordinacion entre Actores.
Planificacion para la implementacion de la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible en América Latina y el Caribe’, Documento preparado para la
CEPAL. Disponible [en linea] http://www.indap.gob.cl/Tiendas-Mundo-Rural.

En ciertas ocasiones, el involucramiento durante la implementacion de los actores no estatales con
presencia en el territorio permite que las iniciativas piblicas se nutran de su conocimiento sobre la realidad
local (las problematicas, los demas actores que estan o podrian estar involucrados). De esta forma, se pueden
aprovechar sus saberes y recursos para ofrecer una respuesta que recoja en mayor medida las necesidades y
preferencias puntuales de cada comunidad.

Un ejemplo de esto es la iniciativa “Territorializacién de la atencion integral a la primera infancia con
enfoque de inclusion social”, desarrollada en El Salvador. Estuvo liderada por el Ministerio de Educacion,
Cienciay Tecnologiay porel Instituto Salvadorefio para el Desarrollo Integral de la Nifiezy Adolescencia, y conté
con el apoyo de UNICEF. Esta iniciativa se desarroll6 con esa denominacién hasta 2019. Apunt6 a universalizar
los programas de atencién a la primera infancia y al fortalecimiento de capacidades de las familias y personas
cuidadoras de ninasy nifios. Para ello, propicioé la articulacion e integracién a nivel local de los diversos servicios
institucionales ofrecidos, fortaleciendo las capacidades locales para el acompafiamiento familiar sobre
practicas de crianza, estimulacion, cuidados en salud y nutricion, desarrollo e inclusién educativa.

A nivel local, se promovi6 una estrategia de articulacion e integracién en la cual intervinieron multiples
actores. Las alcaldias municipales designaron un referente como enlace con las areas del gobierno central
involucradas, aportaron logistica y transporte. Lideres de organizaciones religiosas y comunitarias ayudaron
a mapear la poblacién de primera infancia en las comunidades y a identificar a las personas que podrian
participar de las actividades. También, facilitaron el acceso a espacios para su desarrollo. Voluntarios de
universidades y centros educativos colaboraron en la organizacién. Un andlisis de esta experiencia pone de
manifiesto que la participacién de multiples y diversos actores, tanto estatales como no estatales, potencid
oportunamente la estrategia. En particular, el liderazgo de los gobiernos locales fue clave para posicionar el
tema en la agenda publicay movilizar recursos a nivel local y nacional (Rozengardt, 2019).

Se puede observar, también, un segundo escenario de coordinacién en aquellas situaciones en que los
actores no estatales lleven adelante iniciativas propias, en forma simultanea a las politicas y programas que desde
el Estado se estén desarrollado en una determinada tematica. Frente a este panorama, en ocasiones, desde el
accionar estatal se busca incorporar esas experiencias, haciéndolas parte de una planificacién integral que las
contenga, o bien desarrollando regulaciones sobre su funcionamiento. Estas situaciones suponen desafios en
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términos de la definicién de criterios comunes de funcionamiento e incluso estandares de calidad que permitan
que todos los servicios ofrecidos para dar respuesta a un determinado problema (tanto los administrados
directamente por el Estado, en sus diferentes niveles, como los ofertados por actores no estatales) cumplan con
ciertos requisitos minimos. Algunos ejemplos de este tipo estan planteados en el recuadro IV.9.

Recuadro IV.9
Articulacion con actores no estatales
en politicas de primera infancia

En diversos paises de América Latina y el Caribe funcionan servicios no formales de atencidn y educacién de la primera
infancia, muchos de los cuales surgieron a raiz de la demanda y organizacién colectiva de las comunidades, con
un fuerte liderazgo de las mujeres. De manera progresiva, las politicas publicas han ido reconociendo este tipo de
experiencias e incorpordndolas a aquellos planes y politicas dirigidos a este grupo de la poblacion.

Asi, por ejemplo, en el Paraguay, la modalidad no formal atiende a los nifios y nifias de 3 a 5 aflos que no tienen
acceso a la educacion inicial formal. Dentro de este grupo, uno de los formatos mas extendidos son los Mita Roga (Casa
del Nifio), que desde 1995 funcionan como parte del Programa Nacional de Educacién Inicial No Escolarizada Mita Réga.
Ofrecen atencién y educacion para nifios y nifias de 0 a 2 afios en hogares comunitarios, y para nifos y nifias de 3 a 5 afnos
en centros educativos comunitarios. Si bien estdn regulados por el Ministerio de Educacién, son gestionados por
organizaciones vecinales, iglesias, ONG, comunidades y familias. Estos centros quedaron integrados en el “Plan Nacional
de Desarrollo Integral de la Primera Infancia”"’, elaborado entre 2008 y 2010 por diferentes reparticiones del gobierno
nacional, con el apoyo de UNICEF. Este plan organiza los ejes, las areas y lineas estratégicas de atencion a la primera infancia
y propone, en relacion con la educacion no formal, el desarrollo de estrategias de mejoramiento de la atencién integral. De
esta forma, como resultado de una decision politico institucional, se buscé que lo formal y lo no formal convergieran bajo
una estrategia comun, sin modificar la poblacién destinataria que ya era atendida por cada uno de los servicios.

De igual forma, en Colombia, la Politica de Estado para el Desarrollo Integral de la Primera Infancia “De
Cero a Siempre”'? se plante6 como una herramienta para la articulacion intersectorial, que busca aumentar la
coherencia en la organizacion de los servicios y unificar criterios respecto de la educacion inicial. Por ese motivo,
quedan comprendidos dentro de esta estrategia diferentes tipos de centros que son gestionados con participacion
de actores no estatales (en algunos casos, en corresponsabilidad con el Estado) y con una fuerte impronta de
participacion comunitaria. Estos centros ofrecen atencién y educacién para la primera infancia, e incluyen las
modalidades comunitaria, familiar e intercultural. Estos ultimos funcionan en territorios con alta presencia indigena,
zonas rurales y dispersas del pais. Son espacios concertados con la comunidad para la prestacidn del servicio, cuya
particularidad radica en la integracidn de las identidades del cuidado propias de cada grupo.

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de A. Rozengardt (2020), “Lo no formal en la atencién y educacién de la primera infancia en América Latina.
Andlisis comparado’, [IPEEUNESCO.

Por Gltimo, un posible tercer escenario se registra en los casos en que desde el Estado se brinda un
marco que permite el encuentro entre todos aquellos que desarrollan iniciativas orientadas en una
misma direccién; es decir, de actores estatales y no estatales comprometidos en la resolucién de alguna
problematica en particular. Esto hace posible el alineamiento de dichas experiencias con los postulados de
la politica publica, a la vez que permite el intercambio horizontal y la generacion de recursos (por ejemplo,
materiales para acciones de sensibilizaciéon, capacitacion y comunicacién) que pueden ser compartidos. El
caso de la Red de Empresas contra el Trabajo Infantil constituye una muestra de este tipo de experiencias
(véase el recuadro 1V.10).

" Véase masinformacion [en linea] https://siteal.iiep.unesco.org/bdnp/439/plan-nacional-desarrollo-integral-primera-infancia-2011-2020.
2 Véase mds informacion [en linea] http://www.deceroasiempre.gov.co/QuienesSomos/Paginas/QuienesSomos.aspx.
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Recuadro IV.10
Red de Empresas contra el Trabajo Infantil
(Argentina)

Se trata de un espacio de didlogo publico privado que disefia e implementa acciones para la prevencién y erradicacion
del trabajo infantil y la proteccidn del trabajo adolescente en articulacién con la politica publica en esa materia. Se cre6
en 2007, funciona en el dmbito del Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad Social de la Nacién y esta presidida por
la méxima autoridad de la Comisién Nacional para la Erradicacién del Trabajo Infantil (CONAETI). En la actualidad, esta
integrada por més de 100 empresas y asociaciones empresarias, las que reciben asesoramiento desde OIT y UNICEF.

Para su funcionamiento, cuenta con un Comité Directivo integrado por ocho empresas titulares y dos suplentes
que coordinan la ejecucion y el monitoreo de las acciones desarrolladas. Para llevar a cabo el Plan de accién, que se
elabora anualmente, las empresas miembros de la Red se agrupan en cuatro subcomisiones tematicas: Intervencion
Comunitaria (alianzas para el desarrollo de proyectos concretos), Formacién (capacitaciones, asistencia técnica para
el abordaje de la problematica en la cadena de valor), Comunicacién (generaciéon de herramientas y materiales
de comunicacion, realizacién de campanas) y Consolidacion de la Red (incorporacion de nuevos miembros,
convocatoria a especialistas y organizacién de intercambio de experiencias).

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de Ministerio de Produccion y Trabajo (2019). “Red de Empresas contra el Trabajo Infantil: informe 2019”
Disponible [en linea]. https://www.argentina.gob.ar/sites/default/files/red_de_empresas-informe_2019.pdf.

La intervencién en laimplementacién (especialmente cuando se acompafia también con la injerencia en
etapas previas y/o posteriores) contribuye al desarrollo de capacidades por parte de los actores involucrados
en este proceso, No obstante, también se requieren algunas competencias de orden técnico y/o politico
(entendidas como capacidad de establecer relaciones de cooperacion con otros actores) para poder participar.
Es por ese motivo que algunas de las iniciativas revisadas incluyen el desarrollo de acciones orientadas a
promover el desarrollo institucional de sus propios miembros. Esto se puede lograr, por ejemplo, a través de
la propuesta de alianzas entre organizaciones ejecutoras (generalmente de base, con mucho conocimiento
del territorio, pero menos profesionalizadas) y las organizaciones que brindan apoyo técnico, en el marco de
una estrategia de fortalecimiento conjunto. Se requiere, asimismo, fortalecery capacitar, también, a los actores
estatales, es decir, a los funcionarios politicos y técnicos a cargo de organismos publicos para que, mas alla de
disefos programaticosy discursos, estén efectivamente abiertos a escuchar e incorporarlavoz de la ciudadania
y sus organizacionesy a abrir canales para su participacion efectiva.

En el diagrama IV.5 se exponen las posibles estrategias para la participacién ciudadana y coordinacién
con actores no estatales en la etapa de implementacién, retomando los diferentes escenarios antes propuestos
y los aspectos destacables de las experiencias desarrolladas.

La experiencia recogida y sistematizada en |as ultimas décadas permite reconocer que Ia
implementacion tiene, entre muchas, dos caracteristicas muy importantes: por un lado, se
trata de un proceso sinuoso, de idas y vueltas, de avances, retrocesos y aprendizajes continuos.
Por el otro lado, |a implementacion no solo puede desviarse en sentido negativo de los
objetivos previstos en el diseio, sino que otras veces es justamente en laimplementacion
-sobre todo territorial- donde se mejoran aspectos ambiguos o fallidos del diseo.
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Diagrama IV.5
Participacion y coordinacién
en laimplementacién

Estrategias posibles

Actores Estatales Actores no Estatales

Definicion de roles claros para laimplementacion
conjunta de programas/proyectos, apalancandose
en las ventajas comparativas de cada actor

Participacion de acuerdo con los roles asignados
Aporte de conocimientos y recursos segin
el perfil especifico

(5 )
\_/

Ajuste de los disefios iniciales a partir del
involucramiento de actores con presencia territorial

)
\—/

Apalancamiento en el saber experto (academia,
agencias de cooperacion) para actividades especificas
(capacitaciones, especificaciones al disefio)

Desarrollo de iniciativas en forma autonoma
Inclusion en estrategias, planificaciones, espacios
de intercambio propuestos desde el Estado

Reconocimiento y valoracion de iniciativas
de los actores no estatales e incorporacion en
planificaciones/politicas sectoriales y/o teméticas

£\ (%)

Alineamiento de iniciativas de actores no estatales
con politicas vigentes - Organizacion de actividades
conjuntas y elaboracién de recursos comunes

S\

P

Fortalecimiento de competencias para el trabajo conjunto )

Fuente: Elaboracion propia.

5. Monitoreo y evaluacion

El monitoreo y la evaluacién representan otra de las etapas criticas en la gestion de las politicas piblicas®™.
Para que resulten fructiferas, ambas actividades requieren ser consideradas desde el momento mismo del
disefio y la planificacién de las intervenciones plblicas. En el caso del monitoreo se requiere definir desde
un comienzo cuales serdn aquellos indicadores en torno a los que se relevard informacion, asi como también
los procesos e instrumentos necesarios para esa tarea. En lo que respecta a la evaluacién, por su parte, es
conveniente tomar algunas decisiones iniciales acerca de qué se evaluard, en qué momentoy de qué forma.
Sélo de esa manera se podran generar, como parte de la planificacién, las condiciones propicias para que ese
ejercicio resulte posible a futuro y genere informacion de utilidad para los decisores piblicos.

' Verel capitulovirde esta caja de herramientas.
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Un reto particular emerge en el campo de la

politica social: ;como evaluar (pero también
monitorear) politicas y sistemas, no solamente
programas? Al respecto, Martinez Nogueira explica
que, en la literatura sobre evaluacion, “la atencidn

se ha focalizado en politicas singulares con escasa
consideracion de sus interdependencias con otras. Este
desatio va ganando en visibilidad e importancia, pues
existe una brecha creciente entre la naturaleza de los
problemas que demandan la atencion publica (...) y
las acciones dirigidas a superarlos, tanto por su cardcter
multidimensional, por los limites difusos entre distintos
dmbitos de lo social o por las insuficiencias manifiestas de
los mecanismos institucionales para encarar de manera
integral estas cuestiones”

La coordinacién con actores no estatales y la
participacién ciudadana en las etapas de monitoreo
y evaluacién se presenta, también, bajo distintos
escenarios. En primer lugar, se observa que los
arreglos  politico-institucionales disefiados para
llevar a cabo estas funciones pueden incluir, entre
sus componentes centrales, algunos mecanismos
orientados a ampliar la participacién a actores que
no estan comprometidos en forma directa con las
evaluaciones especificas que se llevaran a cabo, pero
tienen conocimiento, periciay/ointerésen latematica
(Aquilino, Potenza y Rubio, 2018). Se crean, entonces,
mecanismos especificos (consejos, comisiones o
similares) para canalizar las intervenciones en esta
etapa. La experiencia deJalisco (México) es ilustrativa

al respecto (véase el recuadro 1V.11).
(Martinez Nogueira, 2016, pag. 19).

Recuadro IV.11
Consejos Ciudadanos en Jalisco (México)

En Jalisco se implementa una estrategia estadual de monitoreo y evaluacion, liderada actualmente por la Secretaria de
Planeacion y Participacion Ciudadana. Tiene dos componentes: Monitoreo de Indicadores del Desarrollo (MIDE Jalisco) y
Evalua Jalisco. Asociados a esta estrategia funcionaron, hasta 2018, dos Consejos consultivos con intervencidn de actores
no estatales. Uno de ellos fue el Consejo Ciudadano de Monitoreo de Indicadores de Desarrollo (Mide Jalisco), conformado
por referentes de organizaciones de la sociedad civil e instituciones publicas. El otro se denominé Consejo Técnico
Independiente para la Evaluacién de Politicas Publicas (Consejo Evalda Jalisco), y estuvo integrado por académicos y
profesores de universidades publicas y privadas del Estado, funcionarios de la administracién publica federal responsables
de las areas de evaluacion y referentes de organizaciones dedicadas a la evaluacién (Aquilino, Potenza y Rubio, 2018).

Ambas experiencias han quedado subsumidas como parte de una estrategia mds global de participacién
ciudadana promovida actualmente por el gobierno estadual en el marco de la Ley de Participaciéon Ciudadana y
Popular para la Gobernanza del Estado de Jalisco (2019). Como parte de ella se han creado los Consejos Sectoriales
Ciudadanos para la Planificacion, Medicion y Evaluacion, uno de los cuales esta abocado al Desarrollo Social. Son
dérganos consultivos que emiten recomendaciones colegiadas. Ademds de participar en la elaboracién de los Planes
Sectoriales y las politicas derivadas, dan seguimiento periédico al cumplimiento de objetivos e indicadores acerca
de la implementacién y proponen mecanismos de seguimiento y evaluacién participativa de las politicas publicas
del sector. Estan integrados por representantes del gobierno, de organizaciones sociales y/o centros académicos
con experiencia en la tematica.

Es interesante notar que, mas alld de estas instancias de participacion, a través del portal web de Evalta
Jalisco se realiza un esfuerzo por poner al alcance de la ciudadania informacidn relevante (términos de referencia
de las evaluaciones y sus informes finales), pero también otra expresada en un lenguaje sencillo, a través de videos,
infografias y folletos para informar sobre los avances y resultados en los procesos de monitoreo y evaluacion.

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de Aquilino, N., F Potenza y J. Rubio (2018), “10 decisiones para construir un sistema de monitoreo
y evaluacioén de politicas publicas”, Documento de Trabajo N°166, Buenos Aires, CIPPEC; https://seplan.app.jalisco.gob.mx/evalua.
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Otro escenario relevante de coordinacién para el ejercicio del monitoreo y la evaluacion es el que se da
cuando se apela al saber especializado en una determinada tematica. Esto implica que el Estado encomienda
la evaluacion de programas plblicos a actores con trayectoria probada (universidades, centros de estudios y
agencias de cooperacién internacional, entre otros), o bien solicita su asistencia técnica y acompanamiento
para la realizacién de ese ejercicio. La experiencia que se presenta a continuacién muestra la coordinacién con
actores no estatales para la realizacién de una evaluacién externa, en el marco de acciones de cooperacién mas
abarcativas (véase el recuadro [V.12).

Recuadro IV.12
Colaboracién entre el MIDES y la UDELAR
para la implementacion del PANES (Uruguay)

Esta colaboracion se inicié en 2005, por pedido del equipo del Ministerio de Desarrollo Social (MIDES) para la
implementacion del Plan de Atencion Nacional a la Emergencia Social (PANES). En un comienzo, se pidi asistencia
a la Universidad de la Republica (UDELAR) para la resolucion de cuestiones necesarias de ser definidas para la
implementacién. Estas incluyeron, por ejemplo, la definicién del mecanismo de seleccién de beneficiarios y la
elaboracion de los cuestionarios para relevar informacion correspondiente, el apoyo a la organizacién del trabajo de
campo y la generacion y actualizacion de bases de datos (Amarante y Vigorito, 2012).

La alianza se extenderia mas alld de esos momentos iniciales: avanzada la implementacion del plan, se le
encomendé a la UDELAR el relevamiento de un “Repertorio de politicas sociales” para poder clasificar la oferta
de programas existentes e identificar posibles superposiciones. Posteriormente, intervino en la elaboraciéon de
informes sobre las caracteristicas de los receptores del programa, contrastando la informacién proveniente de sus
registros administrativos y la Encuesta Continua de Hogares. La UDELAR particip6, también, en diferentes instancias
orientadas a evaluar los efectos del programa, las que incluyeron el andlisis del papel del PANES en la ampliacion
de la red de proteccion social, asi como también una evaluacién de impacto realizada a través de un disefio cuasi
experimental. Esta Ultima fue una tarea de gran envergadura, cuya realizacién fue posible gracias a la articulacion
entre la Unidad de Evaluacion y Monitoreo del MIDES y diferentes dependencias al interior de la UDELAR (Amarante
y Vigorito, 2012).

Desde la perspectiva de la universidad, la experiencia fue muy relevante no sélo por habilitar a sus equipos
académicos para colaborar con las politicas publicas, sino también por el alcance del apoyo brindado. La UDELAR
contribuy6 en la promocién de formatos de intervencion publica para un area del Estado de reciente creacion, que
aun carecia de capacidades institucionales propias para instrumentar programas sociales de relativa cobertura.
Sus equipos se enriquecieron, asimismo, al conocer desde un lugar privilegiado la instrumentacion de los planes
sociales y al tener acceso a informacion publica que alimenté estudios de corte académico (Midaglia, 2012).

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de V. Amarante y A. Vigorito (2012), “Introduccién”y “Los efectos e impactos del PANES”y C. Midaglia (2012),
“La perspectiva de la UDELAR”, en V. Amarante y A. Vigorito (comp.) Investigacion y politicas sociales. La colaboracion entre la UDELAR y el MIDES para
la implementacion del PANES, Montevideo, Universidad de la Republica.

Un tercer escenario posible se da cuando la ciudadania (por si misma y/o a través de organizaciones)
cobra un rol protagénico tanto en el disefio como en la realizacién de la evaluacién. Si bien existen diferentes
definiciones del término, se puede afirmar que “una evaluacion es participativa cuando las partes involucradas en
el proyecto definen qué sera evaluado, con qué objetivos, cudndo se hara, qué métodos de recoleccion y andlisis
de datos se usarany como se comunicaran los resultados” (Tapellay otros, 2021, pag. 22). Ademas, en la evaluacién
participativa, el uso de técnicas y materiales didacticos contribuye a generar y sostener el didlogo entre los
participantes, ya que habilita espacios y procedimientos para la recoleccién, el andlisis y el uso de la informacion.
En este tipo de ejercicios, los evaluadores externos acttan como facilitadores del proceso (Tapellay otros, 2021).
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El involucramiento de la ciudadania en procesos de evaluacion alienta el posterior uso de sus hallazgos,
debido a que las preocupaciones y preferencias de los actores involucrados han sido consideradas en los objetivos
y preguntas que orientan este ejercicio. Estos procesos contribuyen, también, a la generacién de vinculos entre los
actores involucrados en un determinado programa o proyecto, lo que podria sostenerse a lo largo del tiempo y
eventualmente contribuir a mejoras en otras etapas criticas de las politicas pdblicas. Sin embargo, es importante
notar que la participacién efectiva supone contar con determinadas capacidades y recursos que no siempre
poseen los actores no estatales directamente involucrados. Es por ello por lo que resulta fundamental que estos
procesos sean acompafiados por instancias de sensibilizacién, capacitacion y acompafamiento. También, es
conveniente adaptar las herramientas y recursos disponibles para llevar adelante la evaluacién a un formato que
resulte accesible. En el caso que sigue, la participacion ciudadana en la evaluacion fue promovida desde el Estado,

al definir las caracteristicas que tendria el proceso evaluativo (véase el recuadro 1V.13).

Recuadro IV.13
Evaluacion participativa del Programa Prevencién
y Atencion del Cancer en Valle de la Estrella (Costa Rica)

Se trata de una experiencia de evaluacién participativa, plural y con protagonismo local. Fue realizada a un programa
dependiente de la Caja Costarricense del Seguro Social. La evaluacion surgié por iniciativa de la Plataforma Nacional
por la Evaluacion. Se buscé que la seleccion del programa a evaluar surgiera de los ciudadanos. Por eso, se organizaron
varios encuentros informativos con representantes de organizaciones sociales, se ofrecié una capacitacion sobre
evaluacion participativa y se realizé una convocatoria abierta para que los interesados presentaran sus propuestas.
Cuatro de ellas fueron preseleccionadas. Posteriormente, un equipo de expertos visitd las localidades, se reuniéon con
las organizaciones y analizé la viabilidad técnica, la utilidad esperada de cada evaluacién propuesta y el compromiso
para participar. Se eligié evaluar los servicios de prevencion y atencién del cancer en Valle de la Estrella.

En la evaluacion del programa tuvieron protagonismo los representantes de las Juntas de Salud. Estas son
organizaciones que representan a los usuarios. Si bien no tienen autoridad sobre los centros de salud, pueden emitir
recomendaciones para mejorar los servicios en sus comunidades. El equipo evaluador se conformé, entonces, por
siete representantes de las Juntas y se convocé también a personal del sistema de salud local.

Se requeria conducir una evaluacién rigurosa y que cumpliera con estdndares de calidad, pero quienes
formaban parte del equipo no tenian conocimientos previos de evaluacion y sus niveles de formacion y experiencia
eran diversos. Por ese motivo, se conformé un grupo de apoyo para acompafar el proceso, integrado por
representantes de la Unidad de Evaluacion del Ministerio de Planificacion, de la Defensoria de los Habitantes y del
proyecto FOCEVAL, a los que se sumaron dos profesionales expertos en evaluacion participativa y en facilitacion de
participacion comunitaria. Ademas, para poder llevar adelante la evaluacion, se organizaron instancias adicionales
de capacitacion disefiadas especificamente para el grupo y se disefiaron herramientas de evaluacion “amigables”.

Por medio de talleres se logré definir colectivamente y acordar los objetivos de la evaluacién y las preguntas
centrales, las que fueron respondidas a través de la realizacién de entrevistas y revision documental. Para tareas mas
complejas, como el analisis de los datos o la redaccién del informe, el grupo de apoyo asumié un papel mas activo,
pero todos los resultados fueron discutidos y validados con el equipo de evaluacién.

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de E. Tapellay P Rodriguez Bilella (2018), Dejar huella: historias de evaluaciones que marcaron la diferencia, SanJuan:
Editorial UNS]. Disponible [en linea] https://evalparticipativa.net/recursos/experiencias-y-casos-de-evaluacion-participativa/evaluacion-del-
programa-prevencion-y-atencion-del-cancer-en-costa-rica/.

En otros casos, la evaluacién es promovida por las organizaciones que llevan adelante la intervencion piblicay
los actores estatales participan sin haber liderado el proceso. Esto se pone de manifiesto, por ejemplo, en el caso de
evaluaciéndelaparticipaciénjuvenileneldesarrolloterritorialenel Valle SantaCatalina (Per(l). Esta fue unaevaluacion
interna, participativa y colaborativa, complementada posteriormente por una evaluacion externa. El proyecto
evaluado habia sido implementado en conjunto por cuatro ONG y una universidad, con apoyo de la Fundacién
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Kellogg. Estaba orientado a promover el trabajo asociativo entre pequefos productores locales y el protagonismo
de los jévenes en temas de incidencia politica, acciones de promocién social y cultural. Para evaluar este proyecto,
se conformé un equipo, integrado por las ONG involucradas y referentes de gobierno, el cual estuvo coordinado por
la representante de la universidad. Este equipo fue capacitado en evaluacion y recibié acompafiamiento en terreno.
Generd unadinamica evaluativa segtin la cual, a partir de los informes técnicos recibidos y su discusion en encuentros
multi-actorales, realizaban visitas a campo y reuniones con los equipos técnicos a cargo de la implementaciony con
la poblacion ala cual estaba destinado el proyecto (Tapellay Rodriguez Bilella, 2018).

Finalmente, es importante sefialar que para que la ciudadania en su conjunto se involucre y haga uso de las
evaluaciones (ya sea para reclamar cambios o para valorar las intervenciones publicas) se requiere no sélo que
estas se encuentren disponibles ensitios de acceso publico, sino también que se las haya planteado en un formato
“amigable” Atal fin, resultan de gran ayuda lasiniciativas orientadas a presentar los principales resultados a través
de formatos comunicacionales adecuados, acordes al modo en que los diversos publicos acceden en general a
contenidos de su interés. La experiencia de Jalisco (México) (véase el recuadro IV.11) ejemplifica este aspecto.

EneldiagramalV.6 seretomanlasideasdesarrolladasalolargo de estaseccion enrelacion con las estrategias
para la participacion ciudadanay coordinacién con actores no estatales en las etapas de monitoreo y evaluacion.

DiagramallV. 6
Participacion y coordinacién
en el monitoreo y la evaluacién

Estrategias posibles

Actores Estatales Actores no Estatales
(Conformacion de espacios para asesoramiento Participacion en los espacios
experto y participacion ciudadana (consejos, comités) creados formalmente
Convocatoria a actores no estatales con conocimiento Realizacion de evaluaciones solicitadas
especializado para llevar a cabo evaluaciones desde el Estado y/o asesoramiento

N

2\ (2 )

Disposicién de mecanismos y apertura de espacios
institucionales para la participacion ciudadana

en monitoreo y/0 evaluacion Integracion de equipos evaluadores

con participacion de la ciudadania

(apacitacion y asesoramiento técnico
para fortalecer las competencias ciudadanas
en materia de monitoreo y evaluacion

Participacion protagdnica en el disefio
de la evaluacién (propdsitos, preguntas guia)
y en su realizacion

Adaptacion de metodologias y herramientas
para que resulten“amigables”

Difusion de los resultados de las evaluaciones
en lenguaje y formatos accesibles

NN\ /2
WA A A

( Conocimiento y uso de los resultados )

de las evaluaciones

Fuente: Elaboracion propia.
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C. Un decdlogo de desafios y recomendaciones para promover
la participacion ciudadana y la coordinacion
con actores no estatales

La complejidad multidimensional de los problemas sociales requiere el rol activo de la ciudadania
y de los actores no estatales. En las (ltimas décadas ha quedado en evidencia que para afrontar con
posibilidades de éxitos cuestiones sociales muy diversas, el Estado necesita, ademas de fortalecer
sus capacidades, apoyarse de modo virtuoso en la participacion de los ciudadanos, sea a titulo
individual o a través de sus diversas expresiones organizativas no estatales. Sin embargo, para
que la participacion y/o coordinacién sea efectiva, se requiere que los actores no estatales cuenten
con ciertos recursos clave (movilizacién social, informacion, organizacién, entre otros) y hayan
desarrollado (o desarrollen, durante el proceso) determinadas capacidades (por ejemplo, para
procesar informacién, negociary comunicar, entre otros).

La participacion ciudadana (individual y organizada) puede tener virtuosos efectos en la calidad
y pertinencia de las politicas sociales y, también, sobre la institucionalidad democratica. En el
marco de un enfoque de derechos humanos, como lo es por ejemplo la Agenda 2030 de Desarrollo
Sostenible, el rol activo de la ciudadania colabora fuertemente en mejorar el funcionamiento
procedimental de la democracia. Pero dicha participacién potencia también la mejora sustantiva de
dicho régimen politico, al ayudar a visibilizar problematicas sociales ocultas, ofrecer un mend mas
amplio de alternativas, promover un financiamiento acorde, mejorary controlar laimplementacion
de las acciones decididas desde el Estado.

En este sentido, un desafio adicional estd dado por las caracteristicas de aquellos mecanismos
dispuestos desde el Estado para canalizar la participacién. Para que esta sea efectiva, se requieren
atender los principios enunciados inicialmente, en especial lo referido al reconocimiento y respeto por
ladiversidad (reconocer la existencia de diversas opiniones y puntos de vista frente a un mismo asunto)
y la receptividad (compromiso de asegurar que todas las opiniones y propuestas sean escuchadas.

La definicién del problema e ingreso a la agenda gubernamental constituye una primera etapa
critica donde confluyen, en tensidn, aspectos técnicos con intereses politico-ideolégicos. Desde la
perspectiva de los actores estatales, el desafio en esta fase consiste en canalizar institucionalmente
los reclamos y/o propuestas planteadas desde la ciudadania y darles tratamiento oportuno, en la
medida en que esas exigencias resulten atendibles. Para ello, se requiere la creacion de mecanismos
formales (por ejemplo, la iniciativa popular), asi como también la definicién de procedimientos,
plazosy criterios para su aplicacion ante situaciones concretas.

Por su parte, durante la etapa de generacion de alternativas viables, las posiciones de los diversos
actores involucrados se despliegan con énfasis, intentando hacer valer sus respectivos puntos de
vista e intereses. Se presenta, en este caso, un reto importante en términos de representatividad de
las voces que son escuchadas y de integracion de las opiniones de aquellos actores con trayectoria
y/o conocimiento especializado en una determinada tematica. Para que la participacién transite por
canales institucionales, la practica frecuente consiste en conformar comités, comisiones o consejos
con participacién de actores diversos. Otras estrategias complementarias pueden contribuir a difundir
lineamientos y recursos para replicar los espacios de didlogo y deliberacion a nivel local y aumentar de
esa forma el respaldo de la ciudadania a las acciones propuestas. Para esto (ltimo, las redes sociales
parecen mostrar un potencial que alin no esta totalmente explorado desde la gestion publica.

En relacion con la asignacién de financiamiento, los desafios son varios. Uno de ellos se refiere a
garantizar los mecanismos institucionales que permitan canalizar las preferencias ciudadanas
acerca de la asignacion de los recursos piblicos. Para esto, el formato de presupuesto participativo
ofrece una amplia cantidad de variantes no sélo respecto de la magnitud y caracteristicas de aquello
sujeto a la decision de los ciudadanos, sino también en cuanto a la dindmica misma del proceso.

Un segundo desafio se vincula con la posibilidad de alinear la inversion de recursos realizada por
actores no estatales (usualmente empresas o fundaciones empresarias, en el marco de sus politicas
de Responsabilidad Social) con aquellas prioridades definidas en las politicas publicas. Para estos
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efectos, herramientas consideradas innovadoras (como los Bonos de Impacto Social, BIS) pueden
hacer aportes, aunque aln se requiere una mayor cantidad de casos implementados y analizados
para poder extraer aprendizajes que orienten su réplica en diferentes contextos.

Un dltimo desafio en materia de financiamiento consiste en ofrecer a la ciudadania los recursos
necesarios y promover el desarrollo de capacidades asociadas para su intervencién en la toma de
decisiones informadas (como parte del presupuesto participativo, por ejemplo) asi como también
para alentar el seguimiento de indicadores clave referidos a la ejecucion presupuestaria. Al respecto,
resultan fundamentales las estrategias de produccion y difusion de informacién en un lenguaje y
formatos accesibles, junto con la capacitacion para su interpretacién y uso.

La implementacién ha sido aquella etapa donde la participacion ciudadana y la coordinacién con
actores no estatales ha resultado méas frecuente. Esta muestra diferentes escenarios entre los que
se encuentran los esquemas de intervencion multi-actorales promovidos desde el Estado y las
alianzas con organizaciones expertas (universidades, centros de estudios y agencias de cooperacion
internacional) para apoyos especificos. En algunas areas de |a politica social se destacan también las
estrategias estatales orientadas a valorar y visibilizar iniciativas desarrolladas en forma auténoma
por actores no estatales, haciéndolas parte de una politica o planificacion que las contiene. Estas
diversas posibilidades enriguecen un momento crucial y complejo de la politica piblica, con gran
potencial incluso para mejorar aspectos previos de disefio y planificacién.

El desafio principal, en este caso, consiste en poder plantear un esquema de coordinacién que
evite la superposicion en el accionar de los actores y, a su vez, permita aprovechar los recursos y las
capacidades especificas que cada uno de ellos puede aportar al proceso en general, y a esta etapa en
particular. Por eso, resulta fundamental la definicién de roles claros entre todos aquellos involucrados.
La intervencion durante la implementacion resulta mas provechosa, ademas, cuando los actores no
estatales han tenido injerencia en el disefio de las intervenciones ya sea en forma general o respecto
de algunas cuestiones puntuales. Asimismo, la organizacién de actividades conjuntas y elaboracion
de recursos comunes puede contribuir a alinear el accionar entre actores no estatales abocados a una
tematica en particular, en el marco de los lineamientos de las politicas pablicas.

En lo que respecta al monitoreo y la evaluacion, las experiencias relevadas remiten a la conformacién
de érganos asesores y al involucramiento protagonico en el ejercicio de dichas funciones. Para que la
participaciénseaefectivayderiveenunaevaluaciéninclusivay rigurosa, es necesario quesedesplieguen
simultidneamente estrategias de sensibilizacién, acompafamiento y capacitacion. También en este
caso resultan provechosas las estrategias orientadas a difundir los resultados de las evaluaciones en
lenguaje y formatos accesibles, de forma que esa informacién pueda ser consultada, comprendida y
utilizada por la ciudadanfa y los actores no estatales. Estas diversas estrategias se inscriben en retos
mayusculos de esta etapa, relacionados no sélo con aspectos metodolégicos y técnicos (por ejemplo,
como monitorear politicas y sistemas mas que programas), sino también politico-institucionales (qué
monitoreary evaluar, qué hacer con dicha evidencia, qué grado de participacién se querra promover).

Cada una de las etapas criticas de la politica publica habilita diversas estrategias de participacién y
coordinaciénconactoresnoestatales, peroeldesplieguedeaquellasestardcondicionadoporcadacontexto
nacional. Por ese motivo, se requiere que la consideraciony aplicacion de las estrategias aquf presentadas
tenga como punto de partida el anélisis de las condiciones locales. Es reconocida la heterogeneidad
que caracteriza a los diversos paises de América Latina y el Caribe en mltiples aspectos; entre ellos, lo
relacionado a una doble (eventual) fortaleza: por un lado, la de sus instituciones democraticas; por el otro,
la de su ciudadania (incluyendo su densidad organizacional). Esto implica reconocer que el conjunto de
estrategias de participacion y coordinacién con actores no estatales antes resaltadas (y ejemplificadas)
no constituye un “recetario’ capaz de ser llevado a la practica en su conjunto en todo tiempo y lugar.
Implica, mas bien, un esbozo de “hoja de ruta’a la cual puede recurrir todo funcionario estatal dispuesto a
potenciar la energfa ciudadana y social a favor de mejores politicas sociales.

El reto fundamental de la participacion y la coordinacion con actores no estatales esta asociado a que
los funcionarios publicos (politicos y técnicos) sean capaces de aceptar las consecuencias de dichos
procesos, en cuanto al impacto que generara en la gestion publica la presencia de novedosas voces,
mayor cantidad de intereses y diversas practicas de accién. Es menester decirlo en pocas pero claras
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10.

palabras: la virtuosa, necesaria y bienvenida participacién ciudadana, sea a titulo individual o en
expresiones organizadas, corre el permanente peligro de ser desvirtuada en la practica. No serfa el
primer caso de un concepto potente en su sentido democratico que, cuando se despliega en tiempos
y lugares concretos, queda vacio de contenido. Por ello es importante concluir este capitulo dejando
una vez mas en evidencia que la real y efectiva participacion ciudadana implica redistribuir poder en
general y, en la gran mayorfa de las etapas criticas de cada politica social, en particular.

Por dltimo, la decision es la etapa critica de la politica publica donde el Estado, a través de sus
funcionarios respaldados legalmente, acttia en exclusividad. Aun reconociendo durante las etapas
predecisionales la relevancia de la participacion ciudadana en general, y el peso especifico que
en dichos momentos tienen los grupos de interés (sobre todo los mas fuertes) en particular, la
decision legal sélo estda en manos del Estado a través de los actos politicos y juridico-administrativos
de sus funcionarios. Esto no implica negar las influencias ciudadanas y sociales en el contenido
y oportunidad de tales decisiones, pero ubica en su justo lugar el rol primordial del Estado en un
momento crucial de toda politica plblica. Indicado esto en términos agregados, luego en cada caso
nacionaly segln la organizacién de sus relaciones intergubernamentales, serd el Estado central o un
nivel inferior el que decida sobre tal o cual campo de politica social.
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e En su pais/regién/territorio y en lo referido a la etapa de definicién del problema y la agenda
gubernamental, scudles de las estrategias planteadas de participacion y coordinacion con actores
no estatales estan o han estado en funcionamiento? ;Como podria mejorarse cada una de ellas para
fortalecer este momento critico del proceso?

e Ensu pais/region/territorio y en lo referido a la etapa de generacién de alternativas, scudles de las
estrategias planteadas de participacion y coordinacidn con actores no estatales estan o han estado
en funcionamiento? ;Cémo podria mejorarse cada una de ellas para fortalecer este momento critico
del proceso?

. Ensu pais/regidn/territorioy en lo referido a la etapa de asignacion de financiamiento, scuéles de las
estrategias planteadas de participacion y coordinacién con actores no estatales estan o han estado
en funcionamiento?;Cémo podria mejorarse cada una de ellas para fortalecer este momento critico
del proceso?

. En su pais/region/territorio y en lo referido a la etapa de implementacion, scudles de las estrategias
planteadas de participacién y coordinacion con actores no estatales estin o han estado en
funcionamiento? ;Cémo podria mejorarse cada una de ellas para fortalecer este momento critico
del proceso?

. En su pais/regidn/territorio y en lo referido a la etapa de monitoreo y evaluacién, ;cuéles de las
estrategias planteadas de participacion y coordinacidn con actores no estatales estan o han estado
en funcionamiento?;Cémo podria mejorarse cada una de ellas para fortalecer este momento critico
del proceso?
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evalparticipativa.net/.



La diversidad de contextos territoriales requiere de politicas sociales con
la flexibilidad necesaria para ser pertinentes a las realidades sociales,
econdémicasy ambientales en el territorio.

El gobierno local en tanto institucion pablica mas cercana a la comunidad
y con mayor conocimiento de sus déficits y prioridades, puede plantear
soluciones innovativas respecto de las diversas realidades.

Ejemplos de politica que caracterizan a un “gobierno de proximidad” son:
i) ampliacion de los espacios de participacion; ii) incentivos financieros
a la gestion territorial; y iii) creacién de espacios de coordinacién y
acompanamiento familiar que intermedien la oferta de los servicios sociales
del Estado con las necesidades de las familias que viven en condiciones de
pobreza extrema, pobreza y vulnerabilidad.

Mayores atribuciones a los gobiernos locales suponen un desafio
creciente para la coordinacién entre los diferentes niveles de gobierno,
para la articulacién intersectorial a nivel local y para la consideracion y
participacion de la poblacion local en la priorizacion y formulacion de
las politicas.

Otros desafios de la bisqueda de mayor integralidad de la politica
social en el territorio incluyen: i) falta de un marco normativo adecuado;
ii) factores politico-institucionales que inciden en la distribucién del
poder y la determinacién de las reglas de juego; iii) capacidad de
movilizar recursos financieros y humanos, y iv) la capacidad de los
actores en el territorio de gestionar la politica social.

Este capitulo fue preparado por Simone Cecchini, Oficial Superior de Asuntos Sociales de |a Division

de Desarrollo Social de la Comision Econémica para América Latinay el Caribe (CEPAL) y Radl Holz,
Consultor de la misma Division.
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A. Introduccion

Para las politicas sociales orientadas a la igualdad la dimensién local es clave porque es donde se logra la
atencién directa a las personas, familiasy comunidades. La diversidad de contextos territoriales en los paises de
la region requiere de politicas sociales que tengan la flexibilidad necesaria para ser pertinentes a las realidades
sociales, econémicas y ambientales en el territorio®. Las demandas locales especificas, la pertinencia de las
politicas, la definicion de los problemas y su priorizacién, la percepcién y valoracién de los conflictos sociales y
territoriales, asi como los procesos de descentralizacién pueden ser valorizados de mejor manera si se incluye
una gestion pablica ‘de proximidad”.

Las politicas sociales implementadas desde un “gobierno de proximidad”-concepto que se refiere al rol de
los gobiernos locales en la formulacion y provisidn de servicios sociales- estan vinculadas tanto con la realidad
local como con los contextos institucionales mas amplios donde se definen los instrumentos de politica publica
para la atencién a la poblacién. La tendencia observada en varios paises de la regién de institucionalizar sus
sistemas de proteccion social y redes de servicios sociales presenta correlatos institucionales y desafios propios
en el territorio. En muchos casos, responden a estrategias para superar la fragmentacion y superposicion en las
instituciones y mejorar la articulacion de los servicios a nivel territorial. En otros, son esfuerzos por mejorar la
coordinacion entre niveles de gobierno y encontrar mecanismos de participacion adecuados. Los gobiernos
locales y la aplicacién de un “gobierno de proximidad” son clave en la materializacién de la integralidad
institucional de las politicas piblicas (Blancoy Gomd, 2002 y 2003).

Las politicas procedentes del gobierno local, capaces de captar y responder a demandas y necesidades
heterogéneas en el territorio, debieran complementarse con las politicas focalizadas y universales emanadas
del nivel nacional. Ambos niveles son necesarios para que haya politicas sociales de corte universal sensible a
las diferencias, capaces a la vez de lidiar con problemas estructurales y con desafios especificos en el ambito
local, bajo la perspectiva de un “gobierno de proximidad”.

A lo anterior se suman los procesos de descentralizacion observables en diversos paises de la region y
que han supuesto una creciente transferencia de las politicas a los niveles subnacionales, tanto intermedios
como locales®. La forma de organizacién estatal difiere entre paises, segtin sean Estados unitarios o federales,
e influye en los procesos de descentralizacion. No sélo en los paises federales, sino también en la mayoria de
los paises unitarios, existe alglin grado de descentralizacion, por considerarse que ella puede aumentar la
eficiencia estatal y reforzar la articulacion politica de los distintos territorios.

Las mayores atribuciones de los gobiernos locales han supuesto un creciente desafio para la coordinacion
entre los diferentes niveles de gobierno, para la articulacion intersectorial a nivel local y para la consideraciony
participaciéndelapoblaciénlocalenlapriorizaciény formulaciondelas politicas. Conrelaciénaello, unaspecto
crucial dice relacién con la construccién de capacidades institucionales en el territorio. El fortalecimiento de las
capacidades administrativas, financieras y politicas debiese ser coherente con el proceso de descentralizacién
para no repetiry profundizar las desigualdades territoriales existentes.

A continuacion, se presentan primero los desaffos de la institucionalidad social en el territorio, para
luego caracterizar los gobiernos de proximidad y dar ejemplos concretos de su funcionamiento en los
territorios a través de mecanismos de participacion, incentivos financieros a la gestion territorial, la creacion
de espacios de coordinacién y, finalmente, el acompanamiento familiar. Como se verd, las experiencias
recientes dan cuenta que en el ambito local es muy factible la actuacién integral sobre los problemas
sociales y se torna mas viable la creacién de vinculos y una participacion efectiva de los ciudadanos en el
desarrollo de las politicas.

z  El territorio es definido como un espacio de interacciones sociales y socioecoldgicas histéricamente estructuradas y cambiantes. Los
limites politico-administrativos, nacional, intermedio y local, no coinciden necesariamente con los limites territoriales. Ademas, estas
escalas estan interconectadas y no existen de forma aislada.

*  las divisiones administrativas territoriales tienen diferentes nombres en los paises. El nivel intermedio que abarca, por ejemplo, a la
divisién administrativa mayor es denominado de maneras diferentes en los paises: regién, provincia, departamentoy estado. A su vez,
la division administrativa menor es denominada, por ejemplo, distrito, comuna, delegacion y municipio. Existe mucha variacion entre
el tamafio de poblacién y el territorio que abarcan las entidades locales mas pequenas, incluso al interior de las ciudades. Esto puede
plantear desaffos adicionales en términos de la integralidad de las politicas sociales en el territorio.



Caja de herramientas - Gestion e institucionalidad de las politicas sociales para la igualdad en América Latina y el Caribe 89

B. Los desafios de la integralidad de las politicas sociales
en el territorio

Los desafios vinculados a la integralidad de las politicas sociales en el territorio se conectan con el grado y tipo de
descentralizacion existente en el pafs. La descentralizacion se refleja en reglas formales e informales, que inciden
en cdmo se estructura la institucionalidad en el territorio e impacta sobre la forma cémo funciona y se ejerce la
autoridad social desde los gobiernos centrales*. La carencia de conocimiento y habilidades, la escasez de recursos
financieros y las capturas politicas por parte de actores locales para que las leyes y los gobiernos en el territorio
funcionen de acuerdo con sus intereses y prioridades, por ejemplo, estin todas vinculadas de manera compleja
con los procesos de descentralizacion y configuran desafios especificos adicionales que se interrelacionan con la
integralidad de las politicas sociales en el territorio. Estos desafios emergen de forma mas nitida cuando existe un
mayor protagonismo de los gobiernos subnacionales en el disenoy ejecucion de las politicas sociales en los ambitos
de la proteccion social, salud y educacién, entre otros, pero sin los recursos financieros y humanos adecuados.

Muchas de las iniciativas de traspaso de competencias y recursos desde el nivel nacional a los niveles
subnacionales pueden surgirdesde el Estado central. En este contexto, algunos de los desafios para la coordinacion
y articulacién de politicas sociales en el territorio surgen porque desde el nivel nacional se aborda al territorio
con orientaciones de politicas y l6gicas administrativas y sectoriales centralistas. A veces, esto se expresa en un
ejercicio del poder muy verticalizado y con dificultades para dar espacio a la participacién de las comunidades
en las decisiones que les afectan directamente. La centralizacién del poder politico y la concentracién de las
funciones administrativas del gobierno nacional pueden generar una insercion en el territorio a través de politicas,
instituciones y actores con una dindmica ajena a la integralidad de las politicas sociales (véase el diagrama \V.1).

Diagrama V.1
Desafios de la integralidad de las politicas
sociales en el territorio

Nivel nacional

Territorio abordado desde ldgicas administrativas y sectoriales centralistas

Territorio:
Politica territorial comunidad, familias
y personas

Instituciones y actores
del Estado en el territorio

Fuente: Elaboracion propia.

4 Laautoridad social se tiende a clasificar en gabinetes sociales, con una agenda ampliay en principio de cardcter intersectorial, y ministerios
sectoriales. Para una mayor discusion sobre el concepto de autoridad social en América Latina véase el capituloTrde este mismo volumen.
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La complejidad de las relaciones entre los niveles de gobierno y los sectores se puede visualizar en el
diagrama V.2, en el cual se enfatizan tres elementos a considerar: i) en cada nivel de gobierno (nacional,
intermedioy local, por ejemplo, municipal) existen posibilidades de oferta de politicas sociales; ii) la integralidad
delas politicas se da a través de dos ejes, uno vertical, entre niveles de gobierno, y uno horizontal entre las politicas
sectoriales en cada nivel y iii) las demandas de los individuos, familias y comunidades provienen de los territorios.

Diagrama V.2
La integralidad frente a la oferta
y demanda de politicas sociales

Nivelna(ional 4--------------,

Oferta

Integralidad

Demandas - de

de individuos,
familias y
comunidades

de Po."ticas Nivelintermedio = <> == == = w=
sociales

las politicas

Nive“ocal 4----—---------‘

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base del diagrama V.2 en Cecchiniy Martinez (2011).

A partir de la institucionalidad social en el territorio surgen al menos dos desafios primordiales. Por un
lado, los desafios de fragmentacion y superposicién de la politica social que existen a nivel central tienen su
correlato a nivel territorial y dicen relacion con la difusién vertical de las politicas y el ejercicio del poder. La
articulacion de politicas sectoriales y la coordinacion entre niveles de gobierno son las dos dimensiones mds
imperiosas. Por otro lado, los desafios que surgen desde una mirada territorial y que son propios de la politica
en el territorio requieren de un “gobierno de proximidad”, donde lo local es fundamental para materializar la
integralidad y donde destaca la participacion como elemento distintivo.

C. Un gobierno de proximidad para avanzar hacia politicas
sociales integrales
El “gobierno de proximidad” se traduce en “la idea de un nuevo modelo de articular el gobierno: de manera

participativa y desde la proximidad” (Blanco y Goma, 2003, pag. 21); es decir, a través de la participacion de actores
plblicos, privados y de la sociedad civil, el gobierno local como institucién piblica mas cercana a la comunidady con

°  EnAmérica Latinay el Caribe existe una multiplicidad de denominaciones para referirse al nivel politico-administrativo mas pequefo.
En la presenta caja de herramientas se le llama, de forma amplia, gobierno local. A su vez, el nivel intermedio abarca a los distintos
gobiernos que existen entre el nivel nacional y el local.
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una mayor proximidad a sus déficits y prioridades, tiene la posibilidad de plantear soluciones innovativas respecto
de las diversas realidades. De esta manera, los gobiernos locales pueden proveer servicios suficientemente flexibles
y ajustarse a las necesidades y condiciones locales. Entendido de esta manera, el “gobierno de proximidad” tiene una
connotacién normativay no todos los gobiernos locales son necesariamente de proximidad.

Alserresponsables, al menos en partey segtin los paises, de la gestion local de los servicios sociales piblicos
como salud, educacién, vivienda y cuidado, asi como de aspectos vinculados con la infraestructura fisica basica
como calles, provisién de agua y saneamiento, y manejo de residuos, los gobiernos locales tienen la posibilidad de
incidiren la integracion de la provisién local a través de los diferentes sectores de la politica social®.

Para lograr la integralidad de la politica social desde el territorio es necesario poner a la comunidad, a la
familiay a los individuos en el centro (véase el diagrama V.3). Son ellos quienes, en sus multiples interacciones
con el Estado, el mercado y la familia/comunidad, buscan asegurar su reproduccién material y social. Esto
no debe desconocer los desaffos que enfrenta la bisqueda de mayor integralidad de la politica social en el
territorio, como son: la falta de un marco normativo adecuado, los factores politico-institucionales que inciden
en la distribucién del poder y la determinacion de las reglas de juego, y la capacidad de movilizar recursos
financieros y humanos. Sin embargo, un “gobierno de proximidad” que pone al centro de su politica a la
comunidad, familias e individuos, ofrece la posibilidad de estructurar la politica social de manera integral al
articular los servicios sociales, la infraestructura bésica, la inclusion productiva y las transferencias monetarias.

Diagrama V.3
Individuos, familias y comunidad al centro
de la politica social
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Fuente: Elaboracién propia.

Un ejemplo concreto de un “gobierno de proximidad” en la esfera de las politicas sociales ha sido la
experiencia del Uruguay (véase el recuadro V.1).

¢ Laofertadelos servicios sociales, que puede darse de manera directa o a través de actores privados y/o comunitarios, varia entre paises
de acuerdo con los procesos de descentralizacion.
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Recuadro V.1
Los programas de proximidad
en el Uruguay

En el aflo 2012 empezaron a implementarse en el Uruguay tres programas denominados “de proximidad”:
Cercanias, Jovenes en Red y Uruguay Crece Contigo. Cercanias se plantea como una estrategia interinstitucional de
intervenciones ante situaciones de extrema vulnerabilidad social de las familias, a través de diferentes ministerios y
entidades publicas. Jévenes en Red promueve el acceso y ejercicio de los derechos de los jévenes entre 14y 24 afnos
desvinculados del sistema educativo y del mercado formal de empleo. Finalmente, Uruguay Crece Contigo tiene como
objetivo consolidar un sistema proteccion integral a la primera infancia. Aunque los programas estan destinados a
diferentes grupos poblacionales, comparten la centralidad de la intersectorialidad y la proximidad como mecanismos
clave de su disefio e implementacion.

Una reciente evaluacion de los programas (Bevilacqua y Ribero, 2019) concluye que la intersectorialidad esta
nitidamente establecida en la fase de disefio de los programas, pero pierde peso en la fase de implementacion.
Una de las razones esgrimidas es la falta de recursos, pues los programas basan sus operaciones en lo existente sin
movilizar recursos adicionales. Como elemento critico se destaca que la materializacién intersectorial depende
del operador/visitador (acompafiamiento familiar) que vincula a las personas y familias con la oferta social. Pero
el o la operadora se inserta en un contexto que condiciona sus intervenciones por las limitaciones de recursos
y las inercias institucionales existentes. De esta manera, la confianza construida entre los receptores de los
programasy el o la operadora se tensiona permanentemente por las rigideces institucionales, la falta de recursos
y las asimetrias de poder en que se mueve el operador con respecto a las decisiones politico-institucionales
tomadas a nivel nacional y local. Esta situacion resulta en un desplazamiento del anélisis hacia aspectos técnicos
e instrumentales como principal problema desviando la atencién de la dimensién politica de la politica social
que condiciona un enfoque integral en el territorio.

Fuente: Elaboracién propia sobre la base de informacién oficial del pafs y Bevilacqua y Ribero (2019) “Tramas fallidas en la intersectorialidad de
la politica asistencial uruguaya’, Prospectiva, nim. 27, 2019, Enero-Junio, pags. 55-82. Disponible [en linea] https://www.redalycorg/jatsRepo/
5742/574262076003/574262076003.pdf.

Otro ejemplo de una aproximacién territorial de la institucionalidad social son los Centros de Referencia
de Asistencia Social (CRAS) del Brasil, que constituyen la puerta de entrada a la asistencia social en el territorio
(véase el recuadro V.2).

A través de |a participacion de actores publicos, privados y

de la sociedad civil, el gobierno local como institucion publica
mas cercana a la comunidad y con una mayor proximidad

a sus déficits y prioridades, tiene |a posibilidad de plantear
soluciones innovativas respecto de las diversas realidades.
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Recuadro V.2

Los Centros de Referencia de Asistencia

Social (CRAS): la puerta de entrada a la asistencia
social en el territorio en el Brasil

Los CRAS son las unidades que ofrecen el conjunto de los servicios socioasistenciales y realizan la gestion
territorial de la proteccién social bésica en el marco del Sistema Unico de Asistencia Social (SUAS) del Brasil.
Los CRAS organizan y articulan las redes socioasistenciales a través de un local publico donde se ofrecen los
servicios de asistencia social que estdn ubicados de manera prioritaria en dreas de mayor vulnerabilidad social.
Los equipos de los CRAS pueden coordinarse con las comunidades para elaborar soluciones que permitan
enfrentar problemas comunes, como la falta de accesibilidad a los servicios, la violencia en el barrio, el trabajo
infantil o la falta de transporte. A través de los CRAS se ofrece el programa de acompafiamiento familiar (Servico
de Protecdo e Atendimento Integral a Familia, PAIF) y el Servicio de Convivencia y Fortalecimiento de Vinculos
(SCFC). Ademads, en los CRAS las personas pueden ser inscritas en el Cadastro Unico para Programas Sociais do
Governo Federal (CadUnico), instrumento de recoleccién de datos e informacion para identificar a las familias
de bajos ingresos con el fin de considerar su inclusidon en los programas sociales. Las acciones de asistencia
social de los CRAS en el territorio son complementadas a través de los Centros de Referencia Especializada de
Asistencia Social (CREAS), que atienden a las familias y personas en situacién de riesgo social o cuyos derechos
fueron violados, como por ejemplo victimas de violencia fisica y sexual, personas en situacién de calle, abandono
o discriminadas por orientacién sexual.

En enero de 2020 existian 8.360 CRAS en el Brasil. Los CRAS eran cofinanciados en su gran mayoria por
el Ministerio de Desarrollo Social y Lucha contra el Hambre (MDS), transformado actualmente en Ministerio
de la Ciudadania. Los demas CRAS eran financiados por los municipios y, en menor medida, a través de
contribuciones estaduales.

De una evaluacién del SUAS (Bronzo y Mendes, 2014) se desprenden dos desafios vinculados a la capacidad
institucional de los municipios. Por un lado, cumplir con la cobertura necesaria para atender a todas las personas
en situacion de vulnerabilidad y, por otro, la insuficiencia de los servicios entregados. En un estudio que recabo
informacion de los usuarios del CRAS, se mencionaron como aspectos positivos la relacion entre la familia y el
equipo del CRAS, los servicios disponibles para los nifios, nifias y adolescentes y que el CRAS se considera una
institucién social relevante para la comunidad. Como aspectos a mejorar fueron sefalados la distancia entre el
CRAS y las casas de las familias, la alta rotacion de sus profesionales y la precaria infraestructura fisica (Andrade
y Morais, 2017).

Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de N. Cunill-Grau, F. Repetto y C. Bronzo (2015), “Coordinacién pro integralidad de las instituciones de
proteccion social”, en S. Cecchini y otros (eds.) Instrumentos de proteccion social: caminos latinoamericanos hacia la universalizacion, Libros de la CEPAL
N° 136, (LC/C.2644-P), Santiago de Chile. Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL). Disponible [en linea] http://repositorio.
cepal.org/bitstream/handle/11362/38821/1/51500279_es.pdf; AG. Andrade de Sousa y N.A. de Morais (2017), “Avaliacao do Atendimento Recebido
no CRAS por Familias Usuarias”, Psicologia: Ciéncia e Profissdo, Abr/Jun. 2017 v. 37 n°2, 378-392. Disponible [en linea] https://www.scielo.br/j/pcp/a/
LFvktkQzDRwtbowkDMp)Yj/?format=pdf&lang=pt; C. Bronzoy M.C. Mendes (2014), ‘A Politica de Assisténcia Social no Brasil e a provisao de servigos
socioassistenciais nos municipios: entre o ideal e o real”, Paper preparado para o CLAD. e informacién oficial del pafs.

D. Elementos clave del gobierno de proximidad

A continuacion, se daran ejemplos de elementos clave de politica que caracterizan a un “gobierno de
proximidad”. Primero se presentan mecanismos de participacion, luego incentivos financieros a la gestion
territorial, la creacion de espacios de coordinacion y, finalmente, el acompafiamiento familiar (Cunill-Grau,
Repetto y Bronzo, 2015). Como se verd, algunos de los programas o politicas sirven para ilustrar
simultaneamente varias caracteristicas de un “gobierno de proximidad”. Por ejemplo, la creacion de espacios
de coordinacién también puede aportar a la participacién y un esquema de acompafiamiento familiar

puede a su vez favorecer los espacios de coordinacién.
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La participacion esun mecanismo central del “gobierno de proximidad”en el cual convergen tanto lacomunidad
como actores gubernamentales desde el nivel central hasta el gobierno local. Para ello es critico generar
mecanismos de participacién que garanticen que los diferentes intereses y sectores de la comunidad, como
vecinos y organizaciones de la sociedad civil, estén representados. La importancia de la participacion no sélo
radica en la posibilidad de profundizar la democracia y dotar de mayor legitimidad a las politicas sociales, sino
también en que mejora la politica pdblica al permitir un disefio e implementacién mas acorde a las realidades
locales. Esto no desconoce los desafios que enfrenta la participacién, como son: la falta de institucionalidad
juridica que asegure espacios y formas de participacion; la necesidad de garantizar el acceso a la informacién
plblica; la legitimidad de la representacion de las organizaciones participantes; la falta de reconocimiento de
la pluralidad de actores sociales y la diversidad de intereses; y el cumplimiento efectivo por parte del Estadoy
los gestores publicos de los compromisos asumidos y su consecuente rendicion de cuentas.

La participacion a nivel local puede darse en diversos ambitos (Sandoval, Sanhueza y Williner, 2015):
Desarrollo, discusion y aprobacion de planes de desarrollo local.
. Desarrollo, discusion y aprobacién de presupuestos locales.

Implementacién, diseno y monitoreo de programas locales de cualquier sector: salud, educacion,
productivo, etario (infancia, juventud o adulto mayor), social, cultural, vialidad e infraestructura,
telecomunicaciones, seguridad ciudadana y medioambiente.

. Desarrollo, discusién y aprobacion del plan regulador/director/ordenamiento territorial local.

Desde un enfoque de derechos, la ampliacion de los espacios de participacién hacia las comunidades
y familias como actores centrales en el disefio y control de las politicas y programas que los atafien es clave
tanto para el éxito de las politicas como para la legitimidad del proceso. Una mayor participacion se puede
traducirincluso en una cogestion de los programas sociales entre la comunidad local y el gobierno. Esto ayuda
a que los diferentes actores en el territorio se apropien de los procesos de desarrollo que los afectan (véase el
recuadro V.3). Ademas, desde un punto de vista del gobierno central, es muy dificil mantener programas muy
estructurados y eficientes en comunidades pequefias y muchas veces de dificil acceso.

Recuadro V.3
Cogestion en el territorio: el ejemplo
de Cuna Mas en el Peru

Cuna Mas es un programa que promueve el desarrollo de la primera infancia. Fue establecido por el Ministerio
de Desarrollo e Inclusidn Social (MIDIS) del Perd en el afio 2012. Se creé a partir de la experiencia del programa
Wawa Wasi, establecido en 1993 como un modelo de atencién a menores de 3 aios, a través de hogares educativos
comunitarios a cargo del Ministerio de Educacién y con otra versién de hogares comunitarios a cargo del Programa
Integral Nacional para el Bienestar Familiar (INABIF), ambos con aporte técnico y financiero de UNICEF. Su sello
fue la cogestion entre el Estado y la comunidad. La creacion de Cuna Mas busca escalar el programa Wawa Wasi
atendiendo a la poblacion infantil ain no cubierta y mejorando sus resultados cognitivos. Tiene como objetivo
apoyar el desarrollo de menores de 3 afos en situacion de pobreza y respaldar las précticas de crianza. Opera a nivel
central, regional y local. En las areas rurales opera a través de acompanamientos familiares. En diciembre del 2016,
el sistema de acompanamiento familiar alcanzoé a 85.000 familias, lo cual equivale aproximadamente a un 32% de
la poblacién meta en las areas rurales. Ese afio, el programa alcanzé a operar en 580 de los 713 distritos elegibles.
En 2019, el programa atendia a 108.128 familias a través del servicio de Acomparnamiento a Familias y tenia una
cobertura en 908 distritos del pais.


http://ilsa.org.co/wp-content/uploads/2018/08/Instructivo_Presupuestos_Participativos_min_interior_2017.pdf
http://ilsa.org.co/wp-content/uploads/2018/08/Instructivo_Presupuestos_Participativos_min_interior_2017.pdf
https://www.mef.gob.pe/contenidos/presu_publ/presu_partic/guia_prodes_presupuesto_participativo_VF_DIC2010.pdf
https://www.mef.gob.pe/contenidos/presu_publ/presu_partic/guia_prodes_presupuesto_participativo_VF_DIC2010.pdf
https://www.rosario.gob.ar/ArchivosWeb/biblioteca_pp/manual_presupuesto_participativo.pdf
https://library.fes.de/pdf-files/bueros/chile/04623.pdf
https://www.cepal.org/es/publicaciones/47122-promoviendo-la-igualdad-aporte-politicas-sociales-america-latina-caribe
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Cuna Mas funciona basado en un modelo de cogestion entre el gobierno y las comunidades en el ambito local
que busca facilitar que la toma de decisiones, el seguimiento y las operaciones generales del programa se realicen de
forma participativa. En los distritos donde se implementa el programa, la comunidad o varias comunidades forman
comités de gestion que firman acuerdos de cooperacién con el gobierno. Los comités de gestion tienden a estar
compuestos por tres a cinco representantes que suelen provenir de las autoridades locales o personas respetadas
por la comunidad. Los miembros del comité son elegidos por un periodo de dos afos y realizan el seguimiento
a las operaciones locales del programa. Entre las tareas y responsabilidades mayores del comité destacan: la
administracion de los recursos financieros; mantener informada a la comunidad; invitar a las familias a participar
en el programa; designar en conjunto con la comunidad a las facilitadoras que ejerceran el rol de acompafamiento
familiar semanal; seguir los indicadores del desarrollo infantil temprano de las familias participantes en el programa
y sensibilizar a la comunidad sobre el desarrollo infantil temprano en coordinacién con otros actores territoriales.

En cuanto a desafios, a nivel local se hareconocido que el programa asigna roles u responsabilidades poco claras
y que a veces se superponen, lo cual puede generar problemas a los actores comunales involucrados. Ademas, las
exigencias para los miembros del consejo de gestion se han reconocido como excesivas dado su caracter voluntario
de los actores comunales y pone en duda la retenciéon de los actores y sostenibilidad del programa.

Actualmente, con el fin de seguir contribuyendo al desarrollo infantil temprano de las nifias y nifios en situacién
de vulnerabilidad y mitigar el impacto negativo generado por la pandemia del COVID-19, el programa Cuna Mas
tiene contemplado implementar una intervencion temporal para la primera infancia en 690 distritos rurales de 18
regiones del pais. De esta forma, se proyecta el acompafiamiento y seguimiento a las familias de 76.747 nifas y nifos
menores de 12 meses de edad para garantizar su acceso al documento nacional de identificacién (DNI), el Control de
Crecimiento y Desarrollo (CRED), las vacunas correspondientes a su edad y la suplementacién de hierro, asi como al
dosaje de hemoglobina, que forman parte del Paquete Integrado de Servicios Priorizados para la primera infancia.

Fuente: Elaboracién propia basado en Josephson, K., G. Guerrero y C. Coddington (2017). Como apoyar al personal que trabaja en programas a gran escala
dirigidos a la primera infancia: El caso del Servicio de Acompanamiento a Familias de Cuna Mds en Perii. Washington, D.C.: Results for Development; Gobierno
del Perti (2019), “Los programas sociales también son de los gobiernos regionales y locales, indicé la ministra Paola Bustamante’, Nota de Prensa,
Lima, 15 de marzo de 2019. Disponible [en linea] https://www.gob.pe/institucion/midis/noticias/26585-los-programas-sociales-tambien-son-de-los-
gobiernos-regionales-y-locales-indico-la-ministra-paola-bustamante; Gobierno del Perd (2020), “Decreto de Urgencia N° 095 2020, El Peruano/
Martes 11 de agosto de 2020. Disponible [en linea] http://dataonline.gacetajuridica.com.pe/gaceta/admin/elperuano/1182020/11-08-2020.pdf;
Programa Nacional Cuna Més. Disponible [en linea] https://www.gob.pe/cunamas.

Otro ejemplo son los presupuestos participativos. Estos consisten fundamentalmente en la participacion de la
comunidad enla priorizacién presupuestaria plblica. Sus expresiones mas exitosas se han dado a nivel municipal. La
proliferacién de presupuestos participativos a nivel municipal se inicié en 1989 con la experiencia de Porto Alegre en
el Brasil (véase el recuadro V.4). La experiencia pionera de Porto Alegre se ha destacado, entre otras, por la priorizacién
y focalizacion de los recursos en los barrios mas pobres (Navarro, 2005). De ahi se han repetido iniciativas similares
en todo el mundo y en muchos lugares de América Latina, incluyendo localidades en la Argentina, el Brasil, Chile,
Colombia, el Ecuador, El Salvador, Guatemala, México, el Pertiy el Uruguay. También existen iniciativas de presupuesto

participativo promovido desde el nivel central en Guatemala, Nicaraguay el Perdi.

De acuerdo con la literatura que ha investigado los presupuestos participativos, las instancias que
logran captar una mayor participacion de los ciudadanos aluden a la priorizacién de propuestas a través del
voto universal y secreto. Sin embargo, subsisten desafios para lograr incluir la participacion de los jovenes, las
mujeres y otros grupos excluidos socialmente. En algunos casos, como en el Per(, se ha destacado la necesidad
de facilitar la participacién de las personas mas pobres en los procesos participativos y mejorar la capacidad de

los cuadros técnicos de las municipalidades a cargo del proceso (Jaramillo y Alcazar, 2013)7%.

7 Las localidades en que se han implementado presupuesto participativo han producido también, en ocasiones, manuales. Algunos
ejemplos son: Instructivo Presupuestos Participativos (Colombia): http://ilsa.org.co/wp-content/uploads/2018/08/Instructivo_
Presupuestos_Participativos_min_interior_2017.pdf; Guia del Presupuesto Participativo Basado en Resultados (Per(): https://www.
mef.gob.pe/contenidos/presu_publ/presu_partic/guia_prodes_presupuesto_participativo_VF_DIC2010.pdf; Manual de Presupuesto
Participativo (Rosario, Argentina): https://www.rosario.gob.ar/Archivosweb/biblioteca_pp/manual_presupuesto_participativo.pdf;
Manual Operativo para la Implementacién de Presupuestos Participativos: https://library.fes.de/pdf-files/bueros/chile/o4623 pdf.

& Otros ejemplos de participacion a nivel local se logran a través de los gobiernos abiertos y las veedurfas ciudadanas. Para ver mayores
detalles, véase al respecto el capitulo xur de la Caja de Herramientas “Promoviendo igualdad: el aporte de las politicas sociales en
Ameérica Latinay el Caribe” VVéase [en linea] https://www.cepal.org/es/publicaciones/47122-promoviendo-la-igualdad-aporte-politicas-

sociales-america-latina-caribe.
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Recuadro V.4
Participacion social y administracion compartida
de los recursos publicos en la ciudad de Porto Alegre

En 1989 se inici6 la experiencia pionera del presupuesto participativo de Porto Alegre en el Brasil. Dicha experiencia
constituye la principal referencia en el mundo. En la consolidacién del presupuesto participativo como politica publica
transformadora en Porto Alegre incidieron, entre otros elementos clave: i) el compromiso politico del gobierno municipal;
i) la demanda de mayor participacién por la ciudadania y distintos movimientos sociales; iii) la reforma de la Constitucion
Federal, promulgada en 1988 y que dio una nueva fuerza descentralizadora en el pais y, iv) comparativamente, mejores
condiciones de vida que en el resto del pais, lo cual habria favorecido el énfasis redistributivo y social.

Se considera que el presupuesto participativo cumplié con el objetivo inicial de acercar a los ciudadanos y sus
demandas al gobierno local. Aunque los resultados positivos son numerosos, se puede destacar en lineas generales
una mayor racionalidad administrativa, eficiencia en el uso de los recursos financieros y justicia social con respecto a
la asignacion de los fondos publicos. Estos resultados generales se cimentaron sobre, al menos, tres resultados mas
especificos, como son: i) una mayor transparencia, reflejada en una reduccién sustancial de los comportamientos
corruptos eirregularidades administrativas; ii) la reduccion del clientelismo en las relaciones politicas y, iii) la redistribucion
de recursos. A través de los afos las areas seleccionadas reiteradamente por la poblacién como prioridad de inversion
fueron pavimentacién de calles, saneamiento basico, regulacion de la propiedad agricola y acceso a terrenos urbanos.

Otro elemento a destacar ha sido la institucionalizacion de una estructura y proceso politico que facilita las
relaciones entre el Estado y la sociedad. Dicha institucionalizacion se ha sustentado en un modelo de participacion mas
justo y democrético que a su vez ha favorecido una redistribucién de los recursos publicos en favor de los mas pobres.
Un elemento central para destacar en dicho proceso es la instauracién de las “plenarias temdticas” Estas lograron que
los debates no se redujeran sélo a tematicas barriales, sino abarcaran aquellas atingentes a toda la ciudad. Con esto se
logré decidir sobre inversiones para la ciudad entera y atraer a sectores de la poblacién antes desinteresados.

Entre las criticas se puede destacar una participacién segmentada en detrimento de los grupos mas vulnerables.
Sin embargo, aun asi, se considera que el presupuesto participativo ha sido una herramienta comparativamente
exitosa para movilizar a los ciudadanos de entornos socioeconémicos desfavorecidos.

Desde mediados de los aflos noventa, la participacién social y gestion compartida de los recursos publicos
de la ciudad de Porto Alegre ha recibido un creciente reconocimiento internacional. Un hito fue la distincion al
presupuesto participativo de Porto Alegre entre las mejores practicas en la Conferencia de las Naciones Unidas
sobre los Asentamientos Humanos (Habitat Il), realizada en 1996. UN-HABITAT (2004) identifica tres fases en el
escalamiento de la experiencia de Porto Alegre: i) entre 1989 y 1997 se caracterizé por experiencias en pocas
ciudades; ii) entre 1997 y 2000 se masific en el Brasil y la herramienta de presupuesto participativo fue adoptada
en mas de 130 municipios y iii) a partir de 2000 se ha ampliado fuera del Brasil y se ha diversificado. Hoy en dia
hay mas de 3000 experiencias de presupuestos participativos a nivel mundial y en el aflo 2019 se experimenté
con el primer presupuesto participativo enfocado en el medioambiente en General Escobedo, México.

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de N. Zander (2005), “Desarrollo redistributivo y capital social: el caso del presupuesto participativo de
Porto Alegre, Brasil”, en Arriagada, |. (ed.) Aprender de la experiencia El capital social en la superacion de la pobreza. Disponible [en linea] https://repositorio.
cepal.org/bitstream/handle/11362/2428/5055306_es.pdf ?sequence=1&isAllowed=y; UN-HABITAT (2004), sQué es y como se hace el presupuesto
participativo: 72 respuestas a preguntas frecuentes sobre presupuestos participativos municipales”, Coleccién de Recursos sobre Gobernanza Urbana.
Disponible [en linea] https://unhabitatorg/sites/default/files/download-manager-files/Espanol pdf. Participatory Habitat Initiative Launch de UN-
HABITAT. Disponible [en linea] https://pb.unhabitat.org/#.

2. Incentivos financieros a los gobiernos locales

En la medida que sea un medio coherente para cumplir con los objetivos estratégicos de la politica social, los
incentivos financieros asociados al cumplimiento de metas pueden contribuir a una mejor implementacion
territorial de un programa social. El Brasil, a través del programa de transferencias condicionadas Bolsa Familia
y del Cadastro Unico (CadUnico)?, ofrece un ejemplo de como desde el gobierno central se ha intentado crear
incentivos para empoderar a los gobiernos locales y ampliar los espacios de participacion en la gestion territorial.

El indice de Gestion Descentralizada (ICD) es una herramienta estratégica para apoyar y estimular a los
municipios en la mejora de la gestién del programa Bolsa Familia y del CadUnico. A través del IGD, el gobierno
federal traspasa recursos financieros a los municipios. El componente principal del IGD representa una unificacion

°  El CadUnico es el instrumento utilizado para identificar y caracterizar a las familias de bajos ingresos, por ejemplo, a las personas
en situacion de pobreza y extrema pobreza en el municipio. Ademés de los ingresos, retine informacién acerca de la escolaridad, la
situacion laboral y las caracteristicas de la vivienda, entre otros &mbitos. Para mayor informacion, véase [en linea] https://www.gov.br/
cidadania/pt-br/acoes-e-programas/cadastro-unico.


https://repositorio.cepal.org/bitstream/handle/11362/2428/S055306_es.pdf?sequence=1&isAllowed=y
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de indicadores operacionales a nivel del municipio vinculado a la cobertura y actualizacién del CadUnico, y el
cumplimiento de las condicionalidades de educacién y salud del programa Bolsa Familia. EI IGD se transforma asi
enunindicador de gestion municipal: un nimero cercano al valor maximo del indicador esta vinculado a incentivos
de aumento de recursos financieros. De esta forma, el IGD estimula el trabajo coordinado entre los municipios y el
gobierno central a través de una mayor intersectorialidad en el terreno (Resende de Aratjo y otros, 2015).

La creacién de espacios, tanto fisicos como institucionales, que facilitan la activacion y articulacién de los
distintos sectores en el territorio para atender los problemas sociales que enfrenta la poblacién es otro
elemento clave del “gobierno de proximidad”. Un ejemplo que ya se presentd en el recuadro V.2 son los Centros
de Referencia de Asistencia Social (CRAS) en el Brasil, que representan la puerta de entrada a la asistencia social
en el territorio. Otro ejemplo son los Centros Integradores Comunitarios (CIC) en la Argentina, que fueron
construidos por los trabajadores y trabajadoras cooperativistas en las comunidades de mayor vulnerabilidad y

traspasados a partir del 2004 por el Ministerio de Desarrollo Social (MDS) (véase el recuadro V.5).

Recuadro V.5
Los Centros Integradores Comunitarios (CIC)
en la Argentina

Los Centros Integradores Comunitarios (CIC) en la Argentina son edificios de uso comunitario y facilitan la participacion
social y la integracion de politicas de atencién primaria de la salud y desarrollo social. En el aflo 2020, se contabilizaban
al menos 847 CIC en todo el territorio. Con el objetivo de reducir las desigualdades sociales en los barrios vulnerables,
la Subsecretaria de Desarrollo Humano del MDS y su Direccidn de Articulacién de Centros Integradores Comunitarios
apoya a los CIC para mejorar la ejecucion de la politica social. En los CIC se articulan las politicas de los diferentes
niveles de gobierno con la comunidad y distintas organizaciones de la sociedad civil.

El gobierno nacional puede estar presente en los CIC a través de varios ministerios adicionales al MDS,
como son el Ministerio de Salud o el Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad Social. Asimismo, los gobiernos
provinciales tienden a participar a través de organismos especificos de salud y desarrollo social y las areas
técnicas de vivienda. Clave en la articulacién son las Mesas de Gestidn Local constituidas por diversos actores de
la comunidad incluyendo a personal del CIC, representantes municipales, comunales, asociaciones vecinales, y
cooperativas de trabajo, entre otros.

Los CIC, en general, cuentan con un coordinador que proviene del Municipio, y que debe acordar con la
Mesa el uso del drea social del CIC. Desde la Mesa de Gestidn Local se impulsan y desarrollan de manera conjunta
acciones que incluyen: la coordinacion de politicas de desarrollo social y atencién primaria de la salud; atencion y
acompanamiento a los sectores mas vulnerables; integracién de instituciones y organizaciones comunitarias y la
promocion de actividades culturales, recreativas y de educacién popular. La Mesa de Gestién Local participa en los
procesos de toma de decisiones para identificar y priorizar las necesidades de la comunidad, proponer estrategias
de accion para abordar las necesidades sociales de forma integral y consolidar espacios para la implementaciéon de
estas estrategias de accion.

El grado efectivo de participacion de la comunidad y la capacidad de incidir en las decisiones finales de la
politica social a través de los CIC varia en cada territorio y queda circunscrito a los niveles centrales. Al respecto,
como nota de precaucion adicional habria que agregar que, aunque el disefio de los CIC esta muy bien definido,
hace falta contar con mayores evaluaciones para discutir su funcionamiento en la practica.

Fuente: elaboracién propia sobre la base de L. Del Prado (2017), “Las mesas de gestion de los Centros Integradores Comunitarios: participacion de
la comunidad y democratizacién de las politicas sociales?”, De Précticas y discursos, Universidad Nacional del Nordeste/ Centro de Estudios Sociales,
Afo 6, Nimero 7, 2017 (enero-julio). Disponible [en linea] https://dialnetunirioja.es/descarga/articulo/6482112 pdf; Informacién oficial del Gobierno
de la Argentina disponible en [linea] https://www.argentina.gob.ar/buscar/Centros%z2olntegradores%20Comunitarios%z20.
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Unejemplodiferente, al no centrarse en un espacio fisico de coordinacion, es el Programa de Alimentacion
Escolar (PAE) para Pueblos Indigenas en Colombia (véase el recuadro Vé).

Recuadro V.6
Programa de Alimentacién Escolar (PAE)
para Pueblos Indigenas en Colombia

El Programa de Alimentacion Escolar (PAE) para Pueblos Indigenas aspira a fortalecer los saberes alimentarios en los
establecimientos educativos desde la cosmovision de los pueblos indigenas, priorizar el uso de productos cultivados y
preparados en el territorio y contribuir a la autonomia de las instancias de gobernanza propias de los pueblos indigenas.

Los contenidos especificos del programa, en términos de los lineamientos técnicos y administrativos, asi como
los estandares exigidos, por ejemplo, han ido variando a través de los afos. La ultima resolucién que determina los
lineamientos del PAE para los Pueblos Indigenas es de 2018.

El PAE cuenta con varios instrumentos que contribuyen a la creacién de espacios para la coordinacion local.
En aquellos establecimientos educativos que se encuentren en territorio indigena o que atienden poblacion
mayoritariamente indigena, el PAE es contratado con las autoridades tradicionales y organizaciones indigenas para
ser ejecutado y debe contar con un Plan Alimentario Indigena Propio (PAIP), cuyo menu debe ser aprobado por las
autoridades indigenas de acuerdo con las estructuras de gobierno de cada pueblo.

La implementacion del PAE debe realizarse bajo la modalidad de “Olla Comunitaria”, que establece que la
preparacion de los alimentos se realice para todos los estudiantes del establecimiento educativo y permita la
confluencia de diferentes fuentes de aportes.

A su vez se definen “Dinamizadores PAE” que son todas las personas que actian en el proceso de
implementacidn y desarrollo del PAE en los establecimientos educativos que atienden poblacion mayoritariamente
indigena de acuerdo con las estructuras establecidas por cada pueblo indigena. Los Dinamizadores PAE se dividen
a su vez en tres componentes. Los “Dinamizadores politico-organizativos” que son los integrantes de los equipos
politico-organizativo del Sistema Educativo Indigena Propio (SEIP)™. Los “Dinamizadores pedagdgicos” integrados
por los equipos pedagdgicos del SEIP, entre los que se encuentran sabedores y sabedoras - autoridades portadoras
de conocimientos milenarios de las comunidades indigenas-, coordinadores pedagdgicos, maestros comunitarios,
investigadores propios, familias y estudiantes. Y, por ultimo, los “Dinamizadores administrativos” integrados por el
equipo administrativo del SEIP, que incluye a los directivos docentes, coordinadores administrativos, personal de
gestion administrativa y los auxiliares de alimentos.

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de Ministerio de Educacién Nacional de Colombia (2018), “Resolucién No 018858 11 de diciembre 2018.
Disponible [en linea] https://www.mineducacion.gov.co/1759/articles-379856_pdf.pdf.
Ministerio de Educacién Nacional de Colombia (s/f), “Programa de Alimentacion Escolar (PAE) - Destacados” Disponible [en linea]
https://www.mineducacion.gov.co/1759/w3-propertyvalue-55307.html?_noredirect=1.

4. Elacompaiamiento familiar como estrategia de proximidad™

El acompanamiento familiar (AF) es uno de los ejemplos de politica social mas representativos de un “gobierno
de proximidad”. El AF se refiere a las personas, profesionales o no profesionales y pagadas o no pagadas, que
acompafan a personas en situacion de pobreza o vulnerabilidad en el marco de un programa de proteccién

© El Sistema Educativo Indigena Propio es un proceso de institucionalizacion de un sistema de educacion propio de las poblaciones
indigenas que alin no ha finalizado.

" Este capitulo se basa en el andlisis de ocho programas de acompafamiento familiar en el Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, el Ecuador,
Panamd, el Perliy el Uruguay.


https://www.mineducacion.gov.co/1759/w3-propertyvalue-55307.html?_noredirect=1

social. En la regidn existe gran variedad de términos utilizados para referirse a las personas que realizan las
visitas en calidad de AF. Algunos de los nombres utilizados son: cogestores sociales (Colombia y Costa Rica);
técnicos de acompafamiento (Ecuador); promotores sociales (Panama) y facilitadores (Per(l). En otros paises el
acompanamiento familiar sirve de concepto aglutinador para incluir diversos tipos de acercamiento a las familias.
Este es el caso de Chile donde el acompanamiento familiar agrupa apoyos integrales, gestores sociocomunitarios
y equipos profesionales multidisciplinarios como trabajadores sociales, psicélogos y profesores, dependiendo de
cual delos programas de acompanamiento se trate. En el Uruguay, el AF esta definido por los Equipos Territoriales
de Atencion Familiar (ETAF), a través de los cuales se implementa un trabajo de proximidad con grupos familiares.

Recuadro V.7
Algunos términos utilizados para referirse a las personas
que realizan el acompanamiento familiar

Cogestores sociales

Facilitadores
Técnicos de

acompanamiento
P Gestores

sociocomunitarios

Promotores sociales

Apoyos integrales

Equipos territoriales
de atencion familiar

Fuente: Elaboracién propia sobre la base de informacién oficial de los paises.

De maneramuy general, se puede afirmarque el AFintermedia la oferta de los servicios sociales del Estado
con la demanda de las familias que viven en condiciones de pobreza extrema, pobreza y vulnerabilidad. La
inclusion del AF como elemento critico de la proteccion social responde a la bisqueda de una mayor efectividad
ensuimplementacion, sobre la base de un mayor conocimientodelarealidad local. El AF se constituye asien un
enlace entre el dispositivo institucional, donde se organizan y disenan las politicas, y las familias identificadas
receptoras de programas sociales y puede, por lo tanto, tener un rol clave en la articulacion de las politicas
sociales en el territorio.

El AF tiene el potencial de mejorar las intervenciones sociales, en tanto que su proximidad mejora la
identificacion de los problemas, permite diagnosticar de mejor manera las demandas y puede retroalimentar
a la politica con respuestas especificas. Permite asimismo evaluar la operatividad de la politica social en
distintas fases de la aplicacién. El AF puede ser entonces clave para materializar la articulacién institucional
e intersectorial y para determinar la integralidad de la intervenciéon de la politica social en el territorio. Sin
embargo, para cumplir con su potencial debe contar con los recursos y capacidades que respalden su accionar.

Desde una mirada integral se pueden identificar tres caracterfisticas del AF como herramienta de politica
social. Primero, el AF expresa la politica social del Estado operacionalizada en el terreno. Segundo, el AF es
para los receptores el rostro humano concreto de la politica piblica, la visibilizacién de los programas sociales,
transformandose asi en el enlace por excelencia entre las familias que viven en condiciones de pobreza
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extrema, pobreza y vulnerabilidad y las instituciones del Estado. Por dltimo, el AF es en si mismo un elemento
de la politica social que se va constituyendo a través de un proceso de interaccién, comunicacion y generacion
de confianza que se establece en el acompanamiento.

Uno de los elementos mas determinantes en la caracterizacion institucional del AF es el programa en que
seinserta. Al respecto, se pueden identificar al menos tres modelos que describen como el AF se articulay ubica
dentro de los programas de proteccion social (véase el diagrama V.4)™.

Diagrama V.4
Modelos de acompafamiento familiar segun relacion
con los programas de proteccién social

Acompainamiento

familiar

Profesional/para-profesional

Componente Verificador
en paralelo a otros de

componentes condicionalidades
del programa

Componente
principal
del programa

Familias y personas pobres o vulnerables

Fuente: Elaboracion propia.

En el primer modelo, el AF es el componente principal de un programa de proteccion social. Un ejemplo
es la estrategia interinstitucional Cercanias en el Uruguay, que basa el trabajo de proximidad y la restitucién
de derechos para los grupos familiares en vulneracién, asi como la articulacién con los otros actores
interinstitucional locales, en los Equipos Territoriales de Atencién Familiar (ETAF)®. Estos son gestionados por

2 No todos los programas de AF se ubican nitidamente en uno de los tres modelos.
 Para mayor informacion sobre los ETAF, véase [en linea] http://www.infamilia.gub.uy/page.aspx?1,7,210,0,5,0.
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organizaciones de lasociedad civily deben estarintegrados por técnicos en trabajo social, psicologia, educacién
social y otras disciplinas sociales y humanas, que trabajan con las familias participantes. En este caso, el AF
materializa nitidamente los esfuerzos por superar la fragmentacién de la politica social y, junto con el Servicio
de Proteccion y Atencidn Integral a la Familia (PAIF) del Brasil, es un caso en el cual el AF se transforma en una
suerte de habilitador de derechos al permitir que las personas vulneradas ejerzan la garantia de derechos y
accedan a servicios y bienes sociales fundamentales.

En unsegundo modelo, el AF opera como un componente en paralelo a otros componentes de un programa
de proteccién social. Al respecto, cabe destacar, por ejemplo, el AF en el subsistema Seguridades y Oportunidades
de Chile, que es parte del sistema de proteccion social del Ministerio de Desarrollo Social y de la Familia de Chile.
SeguridadesyOportunidades brindaapoyoalas personasyhogares masvulnerablesa través de tres componentes:
i) programas de acompafiamiento; ii) prestaciones sociales (bonos y transferencias monetarias) v, iii) acceso a
servicios sociales del Estado. Los programas de acompanamiento son: i) Programa Familia, que consiste en un
acompanamiento familiar psicosocial y sociolaboral destinado a familias en extrema pobreza y situacion de
vulnerabilidad; ii) Programa Vinculos, donde las personas mayores de 65 anos de edad, que vivan solas o con
una persona y que estan en situacién de pobreza, son acompafiadas por un monitor comunitario en las areas
psicosocial y socio-ocupacional; iii) Programa Abriendo Caminos para nifos, nifias y adolescentes de 0 a 18 afios
con un adulto significativo que se encuentre privado de libertad, sumando como beneficiarios también a sus
cuidadores donde cada familia es acompanada por un equipo profesional, de trabajadores sociales, psicélogos y
profesores, entre otros, y iv) Programa Calle para adultos en situacion de calle, que consiste en el acompafiamiento
de un equipo profesional multidisciplinario que implementan acciones en las areas psicosocial y sociolaboral™.

Finalmente, en el tercer modelo, el AF es secundario respecto a los componentes principales de un
programa de proteccién social. Por ejemplo, en varios programas de transferencias condicionadas (PTC), el AF
tiene como objetivo fundamental verificar las corresponsabilidades asumidas por las familias para recibir las
transferencias. Este es el caso, por ejemplo, en el PTC de Panama, la Red de Oportunidades™.

Otra caracteristica importante dice relacién con la experiencia, capacidades y/o requisitos académicos
que debe tener el AF Este aspecto estd delimitado por los objetivos que tiene el programa de proteccién
social, los recursos disponibles y el rol que cumple el AF en él. El perfil del AF es fundamental, pues incide
directamente enla calidad y tipo del servicio social entregado por el AF. Cabe distinguir dos grandes categorias,
por un lado, profesionales y por otro para-profesionales. Los AF profesionales son definidos por sus estudios,
por ejemplo, son trabajadores sociales, médicos, enfermeros, profesores, psicdlogos y abogados. A su vez los
para-profesionales son una categoria mas difusa y tienden a ser caracterizados por su identidad expresada en
términos de pertenencia a la comunidad y el idioma, su experiencia en trabajos comunitarios, la existencia o
no de unsalarioy el tipo de formacion. Es decir, incluyen, también a trabajadores y trabajadoras voluntarios.

En el caso de los cogestores de la Red de Oportunidades de Panama, su perfil es definido por su nivel
educacional y la experiencia en trabajo de campo y/o trabajo comunitario. Los requisitos educacionales son
mayores para los cogestores en areas urbanas y menores en areas rurales indigenas. Una vez seleccionados,
los cogestores reciben una capacitacion de induccion sobre los programas del Ministerio de Desarrollo Social
(MIDES), los procesos de los programas y las metodologias para la recoleccién de informacion. En el caso de
los ETAF del Uruguay, los equipos deben contar con formacién y experiencia en trabajo social y comunitario.
Ademas, es requisito minimo acreditar estudios avanzados en las ciencias sociales, educacién o salud; al menos
dos integrantes de los ETAF deben poseer el titulo de grado en psicologfa o trabajo social. Un tercer caso muy
distinto es el del Perly el programa Cuna Més. Para los distritos comunales Cuna Méas cuenta con un Servicio
de Acompafamiento Familiar (SAF) que consta de visitas semanales y sesiones grupales. Las visitas semanales
son realizadas por facilitadores “voluntarios” (reciben un estipendio mensual), que tienden a ser mujeres y son
elegidos en conjunto con las comunidades locales. Las sesiones grupales son realizadas por los acompanantes
técnicos (AT) con apoyo de los facilitadores. Ademas de ser mayoritariamente mujeres, los facilitadores se
caracterizan por haber completado al menos la educacién primaria, hablar la lengua local y tener algtin grado
de experiencia con nifios y nifias y/o trabajo en familias Josephson, Guerrero y Coddington, 2017).

* Para mayor informacion, véase [en linea] http://www.chileseguridadesyoportunidades.gob.cl/.
s Para mayor informacion, véase [en linea] https://www.mides.gob.pa/programas/red-de-oportunidades/.
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Diagrama V.5
Modalidades de ejecucién
del acompanamiento familiar

Ejecucion
del AF
Tercerizado

Fuente: Elaboracion propia.

Un elemento adicional clave dice relacién con la entidad ejecutora del AF Se pueden identificar al
menos tres modalidades de ejecucion (véase diagrama V.5): plblica, tercerizada (empresa privada, ONG,
comunidad) y mixta. De los casos analizados, el programa del Brasil Servicio de Proteccion y Atencién Integral
ala Familia (PAIF) representa la modalidad publica por excelencia. En este caso, y explicitamente, no se permite
la tercerizacién del servicio de acompanamiento PAIF, el que debe ser ejecutado desde la municipalidad por
funcionarios publicos seleccionados por concurso piblico. La finalidad es resaltar la importancia del caracter
plblico de la prestacién de los servicios socioasistenciales’®. Una forma diferente es la que propone Costa Rica
através del Puente al Desarrollo. En este caso, el Instituto Mixto de Ayuda Social (IMAS), institucion encargada
del programa, cre6 la plaza de trabajo llamado “persona cogestora social’, para poder reclutar y contratar
suficientes cogestores que den cumplimiento al programa.

La tercerizacién del AF se da en condiciones muy diversas. En términos de la participacion de la
comunidad, destaca la experiencia del programa Cuna Mas del Per(, donde las facilitadoras que realizan las
visitas semanales son elegidas por la comunidad. En el Uruguay, los Equipos Territoriales de Atencion Familiar
(ETAF) estan compuestos por organizaciones de la sociedad civil (OSC) o Cooperativas de Trabajo que son
seleccionadas a través de licitaciones publicas. Otra versidn es la que se ofrece a través de la Red Unidos de
Colombia, donde los cogestores son contratados por el Operador Social, persona o empresa, contratada a su
vez por la Agencia Nacional para la Superacién de la Pobreza Extrema (ANSPE o quien ejerza su rol). En el caso
de Seguridades y Oportunidades de Chile, el Programa Abriendo Caminos y el Programa Calle presentan un
modelo de gestién mixto donde el programa es ejecutado por municipalidades y organizaciones privadas sin
fines de lucro que tienen experiencia en estos temas.

Por dltimo, un aspecto clave a examinares la institucionalidad del AF. Existen al menos dos formas en que el
AF llega a las familias y comunidades. Una primera inserta la ejecucion del AF en la gestién del gobierno local o
municipal. Este es el caso del Brasil, con el Servicio de Protecciény Atencion Integral a la Familia (PAIF), y Chile, con

' Para mayor informacién, véase [en linea] http://mds.gov.br/acesso-a-informacao/perguntas-frequentes/assistencia-social/psb-
protecao-social-basica/projetos-psb/servico-de-protecao-e-atendimento-integral-a-familia-2013-paif.
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Seguridadesy Oportunidades (véase el cuadro V.1). Una segunda forma tiende a ubicar al AFen el gobierno central,
vinculado con las entidades encargadas de la politica social y/o del programa de proteccién social especifico. En
esta segunda figura organizacional, el AF llega a los territorios a través de la estructura institucional que tiene
el organismo central en el territorio y mediante sus articulaciones con instituciones aliadas preexistentes. La
vinculacion con el gobierno local no es un requisito y puede ser de manera mas tangencial. Ejemplos de este
segundo caso son Costa Rica, con Puente al Desarrollo el Bono de Desarrollo Humano en el Ecuador.

Cuadro V.1
Institucionalidad del acompafamiento familiar

Brasil - Servicio de
Proteccion y Atencién
Integral a la Familia
(PAIF)

Chile —Sequridades
y Oportunidades

Colombia - Estrategia
de Superacién de
Pobreza Extrema —
UNIDOS

Costa Rica — Puente
al Desarrollo

Ecuador - Bono
de Desarrollo
Humano

El acompaiamiento familiar es realizado por profesionales del PAIF y es ejecutado desde el Centro de Referencia de Asistencia Social
(CRAS), que articula la red de proteccion social basica e intersectorial en el territorio. El CRAS es responsable de la oferta del servicio
del PAIF, mientras que la ejecucion del servicio del PAIF debe ser de la gestion municipal. Asi, la materializacién de la articulacion
de la asistencia social estd a cargo del 6rgano gestor municipal y el PAIF integra el nivel de proteccién social bésica del Sistema
Unico de Asistencia Social (SUAS).

Sequridades y Oportunidades es un subsistema que forma parte del Sistema de Proteccion Social del Ministerio de Desarrollo
Social y Familia de Chile. Considera cuatro programas de acompafiamiento. Cada uno es ejecutado por la municipalidad a través
de las Unidades de Intervencion Familiar, que estdn conformadas por Apoyos Integrales, Gestores Sociocomunitarios y las jefaturas
de dichas unidades, y el apoyo y coordinacion de la Secretaria Regional Ministerial de Desarrollo Social en coordinacién con otra
agencia especializada que puede ser pablica como el Fondo de Solidaridad e Inversion Social (FOSIS) y el Servicio Nacional del
Adulto Mayor o fundacionesy corporaciones sin fines lucro como en el Programa Abriendo Camino y Calle.

El cogestor social estd localizado a nivel central en la Direccién de Acompainamiento Familiar y Comunitario (DAFyC), organismo
del Departamento de Prosperidad Social, responsable de la implementacion de la Estrategia de Superacién de Pobreza Extrema -
UNIDOS en todo el territorio nacional y de ejecutar los mecanismos de articulacion de la oferta social del Estado en el territorio.

La DAFyC realiza y coordina la implementacién del esquema de acompafiamiento familiar y comunitario, de los cogestores sociales
(CGS) en las dimensiones logisticas y tematicas, a nivel nacional, departamental y municipal. Se coordina con la Oficina de Gestién
Regional y bajo los lineamientos de la Direccion de Gestion y Articulacion de Oferta Social. El cogestor social es el integrante del
Equipo Territorial Operativo que tiene contacto directo y permanente con los hogares y comunidades en el marco de la Estrategia.

El equipo de cogestores estd ubicado en la Unidad Ejecutora de Puente al Desarrollo, fisica y organizacionalmente alojada en el Instituto
Mixto de Ayuda Social (IMAS). El Equipo de Cogestores lo constituyen funcionarias y funcionarios del IMAS. La insercidn en el territorio
se realiza a través de la estructura institucional, nacional y local propias de Puente al Desarrollo. Esta estructura esta conformada por
instituciones y mecanismos de articulacion ya existentes, por ejemplo: Consejos Cantonales de Coordinacion Institucional, los Consejos
Regionales de Desarrollo Rural del INDER y los Consejos de Distrito y las Redes interinstitucionales, entre otros.

El Servicio de Acompafiamiento Familiar se implementa a través de la Direccion de Acompafamiento Familiar del Ministerio de Inclusion
Econémica y Social (MIES). Se articula con la Direccion de Corresponsabilidad, que sigue el cumplimiento de las condicionalidades en las
transferencias monetarias y estd a cargo de la coordinacion intersectorial de los servicios sociales. Los equipos de zonas y distritos definen

la planificacién territorial del servicio de acompafiamiento familiar y determinan las visitas geogréficas de los técnicos de acompafiamiento.

Fuente: elaboracion propia sobre la base de informacion oficial de los paises yJaray Sorio (2013).

En resumen, a partir de la experiencia regional se puede afirmar que el AF, en calidad de enlace entre

las familias vulnerables y la oferta social institucional a nivel local, determina el grado de integralidad de la
proteccion social y puede cumplir un rol clave en la articulacién institucional e intersectorial a nivel territorial.

Al respecto, en el cuadro V.2 se sintetizan las alternativas de disefio institucional del AF, que consideran
cuatrograndesdimensiones: i) elrol del AF i) los objetivos del programaen queestainserto, iii) las metodologfas
de intervencion y iv) su rol institucional. Estas dimensiones estan a su vez interrelacionadas, condicionando
y posibilitando la labor del AF. Se establece asi un fuerte grado de interdependencia, por lo que cambios en
cualquiera de estas dimensiones causara variaciones en las otras y demandard modificaciones necesarias para
mantener una politica articulada e integrada'.

7 Enlapractica, las experiencias de AF pueden ser muy variadas y dificiles de clasificar uniformemente.
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Cuadro V.2
Alternativas de disefo institucional
del acompanamiento familiar

Rol del AF {Qué rol cumple el AF? Varia desde un rol como intermediario entre oferta y demanda que diagnostica y deriva, hasta la provision
de servicios de distinto tipo (psicosocial, laboral, legal y otros).
Poblacién ;Cudl es la poblacion objetivo?  Poblacion cuyas condiciones de vida se buscan mejorar. Por ejemplo: familias en situacién de pobreza
objetivo y vulnerabilidad, infancia, adultos mayores, ciclo de vida o grupos de poblaciones especificas.
;Cudles son los criterios Dirigidos, en general, a hogares pobres o extremadamente pobres con criterios de focalizacion geografica
de seleccion y elegibilidad? y por hogares.
Objetivos del {En qué dmbito incide? Salud materno infantil, educacién inicial, apoyo social, ingresos, trabajo, habitabilidad, dindmica familiar y otros.
programa en que

S inserto el AF ;Cudl es el resultado esperado?  Salida de la pobreza, formacion de competencias, atenuar comportamiento de riesgo.
estainserto e

Metodologiade  ;Cudl es la experiencia, capacidad  Profesionales, técnicos, facilitadores, trabajadores de la comunidad que pueden ser voluntarios o pagados.
intervencion y requisito académico del AF?

{Qué apoyo entregan? Psicoldgico, legal, lahoral, educativo, vivienda y otros.

{Qué tipo de relacion establecen  Desde |a entrega de informacion al establecimiento de un acompafiamiento integral cuyo objetivo es que

con las familias visitadas? las familias mejoren su bienestar en diversas dimensiones tales como: trabajo, ingresos, educacion, salud,
vivienda y entorno.

;Cudl es la frecuencia La periodicidad y nimero de visitas tiende a variar entre paises e incluso dentro de los programas. En Cuna

de las visitas? Mas del Perdi debiese ser una vez a la semana; en los ETAF del Uruguay se tiende a definir las visitas por

horas semanales destinadas al trabajo directo con las familias y con las redes locales o los servicios publicos
donde se requieran realizar gestiones.

{(0mo se establece Por etapa en el ciclo de vida; por condiciones especificas de vulnerabilidad (vida en calle, trabajo infantil
el acompanamiento? u otros) y por condiciones de salida.

Vinculo ;Desde qué tipo Gobierno local o central, ONG, fundaciones.

institucional de organizacion opera?

{C6mo se articula y donde se ubica  Como elemento de un programa mayor, como un programa especializado o como complemento
en relacion con el programa? de otros programas.

;{Cudl es el grado de autonomia  Depende de otros proveedores de servicios y recursos, y cual es el grado de formalidad para vincularse
y formalidad? con otras instituciones.

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de informacién oficial de los paises y Jaray Sorio (2013).

Apartirdelasdiversasexperiencias regionales observadas,a continuacion, se presentan recomendaciones sobredistintos
mecanismos, acciones y elementos identificados como relevantes para avanzar hacia gobiernos de proximidad. Para
poderconstruirgobiernosde proximidad que seaneficientesy flexibles ante las necesidades de lasdemandas territoriales
se deben considerar aspectos tanto politicos como operacionales propios del contexto y necesidades particulares de
cada pafs y territorio. En particular, se plantean desafios que incluyen y estan asociados con: i) la coordinacion entre los
diferentes niveles de gobierno, para la articulacién intersectorial a nivel local y para la consideracién y participacién de
la poblacion local en la priorizacién y formulacién de las politicas; i) que los programas tengan la flexibilidad necesaria
para ser pertinentes a las diferencias sociales, econdmicas y ambientales de la poblacion en el territorio; iii) Ia percepcion
y valoracién de los conflictos sociales y territoriales; iv) la capacidad de los actores en el territorio de gestionar la politica
social, y v) las condiciones institucionales que permitan ajustar politicas, procesos, presupuesto e incorporar una
gobernanza local para definir la coordinacién y responsabilidad de los actores involucrados. Este tltimo punto se ve
facilitado por un marco normativo que habilite dichos procesos a nivel territorial. Enfrentar estos desafios se traduce en
mejorar aspectos vinculados a la gestion de la politica social en el territorio, a partir de los cuales se proponen avances en:

La ampliacion de los espacios de participacion hacia las comunidades y familias como actores
clave en el disefio y control de las politicas y programas que los atafien. No basta con convocar,
hay que facilitar y promover la participacion. Ejemplos son la creacion de espacios institucionales
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que facilitan la activacion y articulacién de las redes institucionales en territorio, asi como los
presupuestos participativos y la cogestidn, con las comunidades, de los programas sociales en
el territorio.

Procedimientos institucionales que comuniquen las vulnerabilidades identificadas en el territorio y
sus posibles conexiones con la necesidad de politica social hacia niveles gubernamentales centrales
mayores. Un ejemplo es el establecimiento de sistemas de informacién social que avancen hacia la
universalizacién de los registros de destinatarios.

Crear incentivos financieros, no como un fin en si mismo, sino como medio coherente para cumplir
con los objetivos estratégicos de la politica social. Avanzar en los incentivos financieros asociados
al cumplimiento de metas puede ayudar a contribuir a una mejor implementacién territorial de un
programa social. Un ejemplo es el uso de indices de gestion descentralizada que pueden informar el
avance de aspectos especificos de ciertos programas en el territorio.

El alineamiento politico e institucional entre los niveles de gobierno y a nivel local, basado en
pactos sociales territoriales de mediano y largo plazo. Las politicas debieran consensuarse a través
de acuerdos amplios. La viabilidad de los acuerdos depende, entre otros, de los apoyos politicos
que logren atraer dichos proyectos, de la forma del Estado, por ejemplo, federal o unitario, y de los
procesos de descentralizacion.
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G. Preguntas

*  Ensupais/regionexisten gobiernoslocales que hanlogradoadecuarla oferta de las politicas sociales
a la demanda en el territorio? ;Esta apreciacion difiere a través del territorio? ;Qué problemas han
enfrentado los gobiernos locales para adecuar la oferta social y como sugiere se podrian solucionar?

. Respecto de las politicas sociales destinadas a familias vulnerables en territorios especificos en su
pais: sen qué medida considera que funcionan bien?, ;qué propondria para mejorar suimpacto?

. Identifique politicas sociales sectoriales a nivel local (por ejemplo, en salud, educacién y/o trabajo).
sEn qué medida estan articuladas? ;Qué accién propondria para mejorar la articulacién?

o ;Puede dar un ejemplo de una politica social en el territorio que haya considerado la participacion
de lacomunidad objetivo en el diagnéstico, disefio oimplementacién de la politica? ;En qué medida
fue exitosa la participacion? ;Qué problemas hubo y como se podrian solucionar?

«  jPuede identificar un programa social que incluya un componente de acompanamiento familiar?
;Cuéles son sus caracteristicas principales? ;En qué medida ha sido exitoso? ;Qué problemas y
desaffos identifica que deberfan ser resueltos? ;Qué propone para solucionarlos?
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Sistemas de informacion
de proteccion social
y registros de destinatarios"”

Los sistemas de informacién social contienen informacién detallada de
la poblaciény de las prestaciones sociales a las que acceden las personas.
Estan conformados por distintos registros o subsistemas:

- Registros de destinatarios potenciales: datos de las condiciones de vida
de la poblacién que permiten identificar a los participantes de los
programas sociales.

- Registros de participantes de los programas: informacién de contacto,
bancaria o de otra indole de los destinatarios de prestaciones sociales,
necesarios para laimplementacion de los programas sociales.

- Otvas fuentes de informacion: registros georreferenciados, administrativos
y otros datos no declarados por las personas que son Utiles para la
implementacion, monitoreoy evaluacion de las politicas sociales.

Los sistemas de informacion social son herramientas valiosas en el
disefio, implementaciéon, monitoreo y evaluacion, asi como en la
coordinaciény complementariedad de las acciones sociales.

Los sistemas de informacidn favorecen: i) la eficiencia del sistema,
ii) la transparencia y rendicion de cuentas, iii) la vision integral y la
retroalimentacion, iv) la equidad e inclusividad, y v) la calidad, disponibilidad y
temporalidad de la informacién.

Es fundamental avanzar hacia una mayor cobertura e interoperabilidad, asi

como mejora de la estructura tecnoldgica y gobernanza e institucionalidad
de los sistemas de informacién social.

Este capitulo fue preparado por Tamara Van Hemelryck consultora de la Division de Desarrollo Social
de la Comisién Econémica para América Latinay el Caribe (CEPAL).

Este capitulo se base en gran parte en H. Bernery T. Van Hemelryck (2020), “Sistemas de informacion
social y registros de destinatarios de la proteccién social no contributiva en América Latina:
avances y desafios frente al COVID19”, Documentos de Proyectos (LC/TS.2020/140), Santiago,
Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL) [en linea] https://www.cepal.org/es/
publicaciones/46452-sistemas-informacion-social-registros-destinatarios-la-proteccion-social.
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A. Introduccion

Los sistemas de proteccion social requieren de una serie de condiciones y herramientas para disefiarse e
implementarse de forma exitosa. Usualmente, la entrega de prestaciones sociales involucra los siguientes
procesos: i) buscar, registrar y disponibilizar la informacién de la poblacion; ii) identificar y evaluar a la
poblacién elegible; iii) inscribir y entregar la prestacion; iv) dar seguimiento y monitoreo de los procesos que
terminan con la entrega de bienes o servicios y v) evaluar para la retroalimentacion, correccién y reorientacién
de los procesosy prestaciones sociales. Para ello, es necesario contar con herramientas adecuadas para cumplir
con las necesidades del sistema de proteccion social implementado o porimplementar (Linderty otros, 2020).

Los sistemas de informacién social ofrecen soluciones a lo largo de todo el proceso de entrega de las
prestaciones sociales. Primero, a través de registros de destinatarios potenciales, recogen datos de la poblacion para
caracterizarla y evaluar sus necesidades y las condiciones de vida en las que se encuentran, permitiendo el disefio
de la politica social. Esa misma informacion es procesada para evaluar los criterios de elegibilidad establecidos por
los programas sociales para identificary seleccionar a quienes recibiran los bienes y servicios sociales ofrecidos. Una
vez determinada la asignacion del programa, el sistema de gestién de informacién de quienes participan en ellos
(registros de participantes de los programas) actiia entregando la informacion necesaria para notificar a las personas
seleccionadas y proveer el bien o servicio utilizando complementariamente plataformas de pago y de reclamos en
que los ejecutores de los programas interactian con los participantes de estos. Al mismo tiempo, durante todo el
proceso de entrega de las prestaciones sociales se genera conocimiento a partir de otras fuentes de informacion
asociadasal monitoreoy posterior evaluacién del programa para que con esos resultados se retroalimente el sistema
de proteccién social, en particular los programas que integran la politica social.

En otras palabras, los sistemas de informacion constituyen el centro de informacién y gestién de datos
de los programas sociales, por lo que es fundamental alimentar esa estructura tecnolégica con toda la
informacion que permita cubrir las necesidades del sistema de proteccidn social, es decir las necesidades
de las personas. En este capitulo se analizan las principales funciones y componentes de los sistemas de
informacion social y registros de destinatarios potenciales, ejemplificando sus caracteristicas principales
a partir de la experiencia de los pafses de América Latina y el Caribe. El objetivo final es brindar al lector
herramientas para evaluar el disefio e implementacién de este tipo de herramientas como apoyo a los
sistemas de proteccidn social por lo que el foco siempre debera estar puesto en las necesidades y demandas
del sistema, recordando la importancia de contar con informacién tanto para la elegibilidad como para el
monitoreo y evaluacién de las prestaciones sociales.

Los sistemas de informacion social constituyen
el centro de informacion y gestion de datos de
los programas sociales
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B. Los sistemas de informacion y los registros de destinatarios
como instrumentos de las politicas publicas
de proteccion social

1. Los sistemas de informacion de proteccién social: distinguiendo
los conceptos basicos

Los sistemas de informacién social son una herramienta al servicio de los sistemas de proteccién social y de
las politicas sociales en cuanto que a partir de ellos es posible generar informacién valiosa para la toma de
decisiones de todo el proceso de disefio e implementacidn de las prestaciones sociales. Si bien existe una
nomenclatura muy variada para referirse a estos sistemas, tales como sistema integrado de informacién
social, registros unificados de informacién social, sistema de apoyo a las prestaciones sociales, sistemas de
gestion de la informacidn o registro inico de informacion social,> por mencionar sélo algunos, a lo largo
de este documento se utiliza el concepto de sistema de informacién social como estructura que responde
principalmente a las necesidades y demandas del sistema de proteccion social.

Aungue estos sistemas pueden presentar distintas arquitecturas o estructuras de datos y diferentes
componentes, se caracterizan por recoger,organizar, guardar, procesar, crearydistribuirdatos e informacién
para vincular a las personas y sus hogares con las prestaciones de la proteccién social (Williams y Moreira
2020) y, también, con otras prestaciones o programas sociales, como por ejemplo programas de salud,
asistencia de emergencia o empleabilidad, entre otros (Lindert y otros, 2020). Contienen informacién
detallada y agregada de la poblacién y de las prestaciones sociales a las que acceden, permitiendo no
s6lo realizar el vinculo entre ambas, sino también monitorear, evaluary gestionar el conjunto de politicas
sociales, especialmente las que se refieren a la proteccion social (Bernery Van Hemelryck, 2020). Permiten
cubrir una de las funciones de un sistema integral de proteccion social referida a identificar la demanda
insatisfecha y garantizar el acceso a servicios sociales (Cecchini, 2019).

Los sistemas de informacién social suelen contener distintos registros o subsistemas de informacién
como, por ejemplo, los registros de destinatarios potenciales y registros de participantes de programas
sociales que permiten articular y complementar informacién sobre las prestaciones sociales?, vy
requieren distintos elementos para su implementacion exitosa tales como una gobernanza de datos de
institucionalidad definida, una buena operacionalizacion y gestidn de la informacién, una infraestructura
de tecnologias de la informacién y comunicacién (TIC) y software para las aplicaciones implementadas
como parte del sistema de informacién social (véase el diagrama VI.1).

Los registros de destinatarios potenciales, o también [lamados registros sociales, son un instrumento
fundamental hacia el camino de unsistema transparentey eficaz en la seleccién de los hogares y poblacion
potencial participante en los programas piblicos. Como su nombre lo indica, son un registro de datos de
caracteristicas relevantes, principalmente socioeconémicas, de las personas u hogares para las politicas
sociales que involucran distintos procesos desde el levantamiento de los datos hasta la transformacion
de datos en informacion Gtil como, por ejemplo, la identificacion de potenciales destinatarios de los
programas sociales (véase el recuadro VI.1).

> Elregistro tinico de informacién social hace referencia a la experiencia del Catastro Unico (CadUnico) del Brasil.
*  En el disefio de estos registros resulta clave buscar maneras que permitan cruzar informacion entre el registro de destinatarios
potencialesy el registro de participantes como un identificador tinico o llave nica que permita singularizar a cada una de las personas.
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Diagrama VI.1
Componentes principales de un sistema
de informacion social

Institucionalidad

Gobernanza de datos
Registro
destinatarios
Registro de potenciales
participantes de Operacionalizacion
los programas
Otras Gestion de la informacion
fuentes de
informacion
Infraestructura TIC

Sistema de Informacion Social Software

Fuente: Elaboracién propia.

Recuadro VI.1
¢{Cémo funciona un registro
de destinatarios potenciales?

En la practica, un registro de destinatarios potenciales puede actuar tanto a nivel central como a nivel local.
A nivel local, ya sea en oficinas o en el municipio, es donde se realiza el contacto con la ciudadania y potenciales
personas destinatarias de los programas sociales, quienes completan datos indicando las principales caracteristicas
socioecondmicas y muchas veces también deben recibir la visita de un funcionario para verificar su domicilio y las
caracteristicas de su hogar. Las oficinas ingresan esos datos y coordinan las visitas domiciliarias y muchas veces son las
encargadas de notificar a las personas que reciben las prestaciones sociales. A nivel central, se reciben todos los datos
y se registran en una plataforma que tiene el potencial de interactuar con otros datos, particularmente administrativos,
via la interoperabilidad de los sistemas. Al procesar esos datos se genera informacion para que los ejecutores de los
programas sociales puedan determinar la elegibilidad de las personas y se identifique quiénes serdn los que reciban
el bien o servicio correspondiente.

Fuente: Elaboracion propia.
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Por su parte, los registros de participantes (o también llamados “registros de beneficiarios”) permiten
consolidarlainformacion de quienes efectivamente reciben las prestacionessocialesy suelen también contener
informacion complementaria sobre ellos como, por ejemplo, datos de contacto o informacién bancaria para las
transferencias monetarias. El origen de la informacion proviene usualmente del reporte o planilla de registros
que administran los ejecutores de los programas y en las que se identifican quiénes son los que reciben las
prestaciones. Este registro permite analizar la oferta programatica en blsqueda de potenciales articulaciones
o complementariedades entre los programas implementados y a su vez entrega informacion valiosa para
identificar las areas o los grupos de la poblacién que estan siendo excluidos de la politica social.

Ambos tipos de registros de informacién suelen surgir antes de la instalacién de los sistemas de informacion
social, ya que, en particular en el segundo caso, nacen naturalmente de la mano de los programas sociales como
registros de informacién que permiten su buena gestién. En esos casos, el disefio de un sistema de informacién social
debera discernir si es posible utilizar ese registro o si es necesario adaptarlo o comenzar uno nuevo. En los casos en
que no se tienen tales registros y sélo se cuenta con informacién separada o fragmentada para cada programa, es
posible pensaren disefiar e instalar sistemas de informacion social a la vez que se construyen esos registros.

Ademas de contener informacién de caracterizacién socioecondémica de las personas y de la asignacién de
los programas sociales, los sistemas de informacién social pueden mantener registros georreferenciados (sistema
GIS)yalmacenarotras bases de datos que contengan informacion importante para el proceso de implementacion,
monitoreoy evaluacion de las politicas de proteccidén social. Ello se refiere, en particular, a bases de datos de origen
administrativo, es decir datos que no son declarados por las personas, sino que son parte de la informacién que se
genera en distintas instituciones del Estado. Usualmente, los primeros datos administrativos que se incorporan
alos sistemas de informacion social son la fecha de nacimiento (para calcular la edad), fecha de defunciény sexo
de las personas obtenida desde el registro civil, o datos del sistema tributario que permiten construir o identificar
directamente los ingresos formales percibidos por las personas. También es posible que se incorpore informacién
de los sistemas de pensiones, los sistemas previsionales, los sistemas de salud, la banca, registros de personas en
situacién de discapacidad o registro de poblacion indigena, entre otros.

Ademas de los registros o bases de datos de los sistemas de informacion se requiere de otros elementos
para garantizar una buena implementacién y posterior uso. Al respecto es clave recordar que los sistemas de
informacion social se centran en las personas y constituyen una manera de relacionarlas con las instituciones
encargadas de administrary ejecutar la politica social. Algunos de los principales elementos son:

i) Institucionalidad y gobernanza de datos: establecimiento del marco normativo, definicién de roles
y responsabilidades para cada institucion, identificacion de los presupuestos y asegurar tanto el
correcto uso y procesamiento de la informacién como la calidad de esta, siempre considerando la
protecciony seguridad de los datos.

ii)  Cestion de la informacion: acceso y control del uso de los datos, generacion de informacién para
los actores relevantes, compartir y analizar datos, evitar duplicidades, establecer protocolos y
estandares para el uso de la informacion. Foco en las necesidades de los actores que participan en el
sistema de informacién.

iii) Operacionalizacion: flujo de la informacién asegurando alguna forma de identificador para cruzar
datos, integracion del “back office”y el “front office”, coordinacion técnica.

iv) Infraestructura TIC: uso de las TIC para generar unainfraestructura que combine software, hardware,
redes de datos y servicios de manera eficiente y clara.

v)  Software: desarrollo de aplicativos que ayuden a gestionar los datos, transformarlos y enlazarlos.

Los sistemas de informacién social son arquitecturas complejas que poseen varias virtudes, pero también
se encuentran asociados a varios desafios y riesgos propios de la complejidad y multiplicidad de actores
involucrados (véase el diagrama VI1.2). Una virtud de estos sistemas es que pueden extenderse al conjunto de
programas pUblicos y, por consiguiente, proporcionar informacion completa sobre la poblacién atendiday los
programas mediante la integracion en un solo lugar de las bases de datos que mantienen los distintos sectores
e instituciones publicas. Los sistemas de informacién promueven la coordinacion y complementariedad de
acciones con otras iniciativas; por lo tanto, su labor es crucial para mantener el flujo de informacién y recursos
entre los distintos actores del sistema de proteccién social y también de otros sistemas que ejecutan programas
(Cecchiniy Martinez, 2011; Cecchiniy Madariaga, 2011; Berner, 2019).
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DiagramaVI.2

Esquema de los elementos de un sistema de informacién social
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Fuente: Elaboracion propia.
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De esta manera, entre las ventajas de los sistemas de informacion social se destacan:

. Eficiencia del sistema para el gobierno y los ciudadanos: se reducen los costos y el tiempo de
recogery procesar informacion, ya que se reutilizan los recursos al permitir que distintos programas
puedan utilizar la misma informacién, la informacion se recoge una sola vez y se comparte entre los
diferentes actores del sistema de proteccion social. Permite que los distintos sectores se coordineny
se genere un conocimiento cominy conocido.

e Mayor transparencia y rendicion de cuentas: permite compartir informacién con los usuarios del
sistema de proteccion social (ciudadania, ejecutores de programas, tomadores de decisiones). Las
personas pueden conocer sus datos y, a la vez, el resultado del uso de esa informacién (elegibilidad
potenciala prestacionessociales). Estoasuvez reducelaalteracién o manipulaciénde lainformacién,
ya que la informacién del propietario de los datos es conocida por él.

e Visidn integral y retroalimentacién: permite tener una mirada consolidada e integral del sistema
de proteccion social, permitiendo monitorear y evaluar las prestaciones sociales y los procesos o
resultados de las politicas de proteccion social generando mejoras en el sistema, y posibilitando una
gestiony planificacion mas informada.

. Equidad e inclusividad: posibilita la ejecucion de politicas mas equitativas e inclusivas al contar con
mas y mejor informacion sobre los grupos vulnerables que requieren apoyo del Estado. Asimismo,
siselogra una continuidad en las caracterizaciones y se mantienen los datos actualizados es posible
disminuir los errores de inclusién y de exclusion y mejorar la capacidad de respuesta del sistema
ante desastres o crisis.

e C(Calidad, disponibilidad y temporalidad de la informacién: los tomadores de decisiones pueden
acceder a datos actualizados con cierta periodicidad y de manera inmediata (en Iinea o a través de
repositorios). Ademas, al tener todo en un mismo lugar, se reduce la posibilidad de duplicidad y
de errores en los datos y es posible establecer procesos de validacion y complementariedad de la
informacion que involucran la participacion de la ciudadaniay el cruce de informacién con distintas
bases de datos administrativas.

Sin embargo, se requiere cautela. Los sistemas de informacién social también se encuentran expuestos
a riesgos y desafios. Los principales riesgos o dificultades estan asociados al uso, privacidad y seguridad de
la informacion, la exclusion sistematica de ciertos grupos de la poblacién y la pérdida de interaccion con los
ciudadanos. Todos ellos aspectos que deben formar parte de la institucionalidad y la gobernanza de datos
del sistema de informacion a lo largo de todo el proceso, cuando se recoge la informacién, se utiliza y se
comparte. En cuanto a los desafios, la implementacién de este tipo de infraestructuray gestion de datos puede
ser muy costosa y compleja, en particular si no se tiene claro el propésito que tendréd y se realiza un disefio
muy ambicioso. Por ello, es fundamental identificar las necesidades de los usuarios y siempre pensar que los
ciudadanos son el centro del sistema. Es posible concebir un sistema escalable en el tiempo que busque ir
satisfaciendo progresivamente las necesidades del sistema de proteccién social. Ademas, se requiere un nivel
importante de coordinacién, gestion de los datos y capacidad critica para que el sistema sea sustentable en
el tiempo (Chirchiry Barca, 2020). El esquema de del diagrama IV.2 muestra de manera simplificada todo lo
expuesto en este apartado.

2. Principales caracteristicas y elementos de los sistemas de informacion social

Para desarrollar los sistemas de informacién social es necesario plantearse algunas preguntas basicas: i) ;qué
informacion contiene un sistema de informacién y qué datos son necesarios para el sistema de proteccién
social?, ii) ;como se recoge y se genera esa informacion?, iii) spara quién esta disponible esa informacion?y
iv) spara qué se usa la informacion recogida y cémo se gestiona? Las respuestas a estas interrogantes pueden
ser variadas, lo que explica las diferencias en el grado de desarrollo de los registros de destinatarios en los
paises de América Latinay el Caribe.
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a) ;Qué informacion contiene un sistema de informacion?

Debido a que un sistema de informacién social constituye una herramienta al servicio del sistema de
proteccion social, es clave definir qué datos son necesarios y suficientes para satisfacer las necesidades de
la politica social y garantizar el acceso a servicios sociales para toda la poblacion. Habitualmente, los datos
recogidos refieren a las principales caracteristicas socioeconomicas de la poblacién para poder identificar y
seleccionar, a partir de ellas, a las personasy hogares que pueden ser destinatarios de las distintas prestaciones
del sistema de proteccion social. Asociado a ello, y con el objetivo de buscar una manera de identificar a
quienes se encuentran en situacion de pobreza o vulnerabilidad, han existido distintos instrumentos que han
evolucionado en el tiempo para adecuarse a las necesidades de la politica social y del sistema de proteccidn
social, a partir de los ajustes metodolégicos y la disponibilidad de informacion autorreportada por las personas
y de bases de datos administrativas (Berner, 2019).

Muchas veces se requieren otros datos de las personas, por lo que se necesita poder vincular a cada
uno su informacién. Este ejercicio se realiza en general gracias a un identificador tnico que es otorgado
por el registro civil o generado junto al levantamiento de la informacion. En otros casos, se han utilizado
algoritmos que permiten generar una llave Gnica para cada persona o, mas recientemente, informacién
biométrica. Ademas, y en funcién tanto de la necesidad como de la disponibilidad de informacion, se puede
incluirinformacién administrativa recogida por las distintas instituciones del Estado que permiten afinar las
caracterizacionesy, a la vez, asegurar la veracidad de la informacién.

También es de utilidad que los sistemas de informacion mantengan datos sobre las caracteristicas de
los programas, bienes y servicios entregados como, por ejemplo, los montos de las transferencias, quién es
el que recibe el programa (ses el cobrador la misma persona a la cual se destina el programa?), las fechas
relevantes, los datos de contacto de los participantes y sus cuentas bancarias, entre otros.

b) ;Como se recogey se genera esa informacion?

Para recoger los datos mencionados, los paises pueden implementar distintas estrategias entre las
cuales las mas comunes son aplicar encuestas masivas (o incluso censos), registrar a los participantes de los
programassociales (se combinan las néminas de los participantes de las prestaciones sociales mas importantes
del pais) o registrar por demanda, es decir, cada persona puede solicitar su ingreso y el de los integrantes de
su hogar al registro de destinatarios potenciales en cualquier momento ya sea a través de oficinas locales o de
plataformas en linea dispuestas para ello. Existe también una cuarta manera de recoger informacion, a través
de la inscripcion automatica; es decir, toda persona que nace o reside en el pais forma parte automaticamente
del registro de destinatarios potenciales.

La estrategia escogida esta asociada directamente a la calidad de la informacion, la posibilidad de
mantener la informacion actualizada, su veracidad y los errores de exclusidn e inclusién de la poblacion.
Lacalidaddelainformaciénes clave parael buen funcionamiento de los sistemas de informaciony parasu
legitimidad, pues permite mantener la confianza en los registros. Sila informacién es recogida a partir de
encuestas aplicadas directamente a las personas, el encuestador actia como observador de la situacién
declarada por las personas mientras que si los datos se registran por solicitud suelen ser las personas
las que completan formularios con sus datos por lo que la informacién no estaria siendo verificada por
un tercero; esta segunda estrategia posibilita la actualizacién de los datos de manera continua lo que
permite asegurar la inclusion dinamica de los hogares y sus integrantes a través del tiempo. Si un hogar
se inscribe al registro de destinatarios potenciales y luego se divide es importante lograr mantener la
informacion y la trazabilidad de como se descompuso. Para enfrentar estas complejidades muchas
veces se implementan medidas complementarias y posteriores al levantamiento de la informacién para
minimizar el autorreporte malicioso o condicionado en funcion del tipo de beneficio que quiere recibir
el hogar. Por ejemplo, se realizan visitas a domicilio cada vez que una persona u hogar se registra por
primera vez o actualiza su informacidn o se puede contrastar la informacion declarada con registros
administrativos en caso de que estos existan.
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c¢) ¢Para quién esta disponible esa informacion?

Esta pregunta estd estrechamente relacionada con las siguientes interrogantes: ;el sistema de proteccion
social requiere contar con informacion de la poblacion vulnerable o de la poblacion con otras caracterfsticas?,
¢se incluye Gnicamente a las personas con residencia en el pafs o a otras personas también, por ejemplo,
migrantes? Y, squiénes son los que requieren informacion? La tendencia no s6lo en América Latina, sino en
el mundo, ha sido buscar incorporar el mayor nimero de personas del pafs, independientemente de sus
caracteristicas individuales, vulnerabilidad socioeconémica o situacion de pobreza. Ademas, si bien los datos
se recogen usualmente a nivel de personas, en algunos casos se intenta identificar la composicién de su hogar
para caracterizar también a sus integrantes y asignar politicas dirigidas a esa unidad de analisis en el entendido
que la situacién en la que se encuentra una persona es compartida por quienes viven juntos y comparten un
presupuesto de subsistencia comun.

A medida que los sistemas de proteccion social se fortalecen se avanza hacia registros universales, en
linea con los principios planteados por la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible y a la Agenda Regional
de Desarrollo Social Inclusivo con enfoque de derechos que plantean un enfoque de universalismo sensible
a las diferencias (CEPAL, 2020c). De esa manera es posible que las instituciones publicas puedan acceder a
la informacién necesaria para poder identificar claramente a los destinatarios potenciales para asignar las
prestaciones sociales y, también, garantizar la proteccién de toda la poblacion ante situaciones de crisis y
cambios en las condiciones de vida y bienestar, como es el caso de lo ocurrido con el COVID-19.

d) ;Para qué se usa la informacion recogida y cdmo se gestiona esa informaciéon?

Los objetivos de un sistema de informacion pueden ser varios y dependen de la necesidad del sistema
de proteccién social establecido o, en su defecto, de las demandas insatisfechas de los ciudadanos que el
Estado debe garantizar. Sin embargo, se observa que generalmente estos sistemas utilizan la informacién
recogida, por un lado, para gestionar de manera integrada la oferta programatica social y las demandas por
bienes o servicios sociales de los ciudadanos. De esta forma se pueden identificar complementariedades y
articulaciones entre programas, a la vez que se pueden observar grupos excluidos o aspectos que atin no han
sido abordados por la politica social.

También se puede utilizar para asignar y agilizar pagos u otras gestiones asociadas a la seleccién de los
destinatariosy la entrega de las prestaciones sociales. Por otro lado, la informacién de los sistemas de informacion
social permite planificar con mas conocimiento los sistemas de proteccién social generando reportes periédicos
sobre la ejecucion de los programas y permitiendo monitoreary evaluar las politicas y prestaciones sociales.

Untercerusocomundelainformacion, particularmentedeaquella recogida porlos registros de destinatarios,
es la creacion de instrumentos de focalizacién o caracterizacion socioeconémica. Los datos de las personas u
hogares son utilizados para verificar el cumplimiento de los criterios de elegibilidad de los destinatarios cuando
no se han implementado esquemas de universalizacion. El uso de estos instrumentos de focalizacion debe ser
cuidadosoy se deben advertir sus limitaciones. Recientemente se ha debatido sobre la necesidad de avanzar hacia
prestaciones sociales de tipo universal para disminuir los errores de exclusion y de inclusién producidos por estos
instrumentos que no siempre logran reflejar la realidad de la poblacion (véase el recuadro VI.2).

La gestion de la informacion de los sistemas de informacion social define en cierta medida la capacidad
del sistemay, por lo tanto, las formas de uso de los datos que este contiene. Para ello, se hace necesario contar
con sistemas que integren informacion y que tiendan hacia la interoperabilidad. Esta es la capacidad de los
sistemas de TIC y sus procesos de, por una parte, intercambiar y conectar datos y, por otra parte, compartir
informacion y conocimiento. Es decir, permite interconectar distintas bases de datos, intercambiar y cruzar
datos utilizando las TICy los procesos que sean necesarios para establecer la conexion entre distintos sistemas
complejos de informacién. Esto implica el trabajo coordinado de los sectores e instituciones publicas que
proveen la informacién. Para que exista, debe ser posible tomar listas de datos, combinarlas o articularlas 'y
generar conocimiento para latoma de decisiones. Esta conexion entre registros de datos (al interior del sistema
de proteccién social) y sistemas de informacion (entre el sistema de proteccion social y otros sistemas) debe
ser capaz de conectarse con otras interfases tales como sitios web, redes sociales y geolocalizacién, entre otros.
Para su éxito es fundamental: la gestion de procesos, el establecimiento de protocolos de seguridad, privacidad
y proteccién de los datos, métodos y practicas de intercambio (véase el recuadro VI.3).
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Recuadro VI.2
Hacia la universalizacion de las politicas
de proteccion social

Utilizar este enfoque quiere decir que se identifica a los destinatarios de las prestaciones de proteccion social
considerando que toda la poblacién considerada en la categoria a la que se destina el programa debe recibirlo. Por
ejemplo, si se implementa una politica para adultos mayores, los individuos sélo tendrian que proveer la informacion
de su edad para ser receptores. A su vez, pueden incorporarse restricciones como exigir residencia en el pais o numero
maximo de transferencias por hogar. Dentro de sus beneficios se pueden mencionar:

. Garantizar los derechos de las personas al cubrir a la mayor parte de los destinatarios de la politica.

. Utilizar mecanismos mas transparentes y faciles de comunicar. Los procesos de focalizacién involucran muchas
veces combinaciones de requisitos que no son faciles de comunicar.

. Permitir lainclusion de sectores informales, pobreza extrema o grupos invisibilizados de los registros de destinatarios.

. Reducir errores de inclusién y exclusién al no exigir criterios de elegibilidad con base en variables que no siempre
estan actualizadas o disponibles para toda la poblacién. A su vez, esto puede reducir costos sociales asociados a la
estigmatizacion y a los conflictos locales producidos por las inconsistencias en la asignacién de los bienes y servicios.

. Simplificar la administracién de la prestacion, ya que requiere menos informaciéon y menos etapas para su
implementacién. Pueden ser menos costosos de financiar y administrar.

Fuente: Elaboraci6n propia, sobre la base de S. Kidd y D. Athias (2020), “Hit and Miss: An assessment of targeting effectiveness in social protection,
Summary version with updates analysis”, Development Pathways and act Church of Sweden [en linea] https://www.developmentpathways.co.uk/
publications/hit-and-miss-an-assessment-of-targeting-effectiveness-in-social-protection/.

Recuadro V1.3
La interoperabilidad, qué es y cuales
son sus principales caracteristicas

Los sistemas de informacion social deben dar el paso desde la integracién de registros y bases de datos a la
interoperabilidad de sus sistemas. La interoperabilidad, a diferencia de la unién o comunicacién entre fuentes de
informacion distintas, involucra la coordinacion de los sistemas, actores e instituciones relacionadas, generando
informaciéon y conocimiento, asignando roles y definiendo una operacién sin restricciones y con procesos
preestablecidos entre las partes. De acuerdo con un documento del Banco Interamericano de Desarrollo (2019), la
interoperabilidad es la capacidad de los sistemas de tecnologias, informacién y comunicacion (TIC) de interconectar
datos y procesos para compartir informacién y conocimiento dentro del marco de la proteccion, la ética y la seguridad,
de manera agil, eficiente y transparente, y con el fin Gltimo de tomar decisiones basadas en hechos.

Los principales elementos por considerar cuando se trabaja la interoperabilidad de los sistemas de informacion
social son: i) la arquitectura que tendra el intercambio de la informacién, es decir, cmo se van a relacionar los datos
provenientes de distintas instituciones y fuentes y cuéles seran los procesos comunes y especificos de intercambio de
datos y los flujos de servicios y tecnologias; ii) la construccién y disposicion de plataformas informéticas para consultar
la informacion y difundir el conocimiento, permitiendo la accesibilidad a los datos de todos los actores involucrados
en el proceso de entrega de prestaciones sociales (ciudadania, actores locales, ejecutores, administradores e
investigadores, entre otros); iii) laimplementacion de tecnologias y metodologias que permitan gestionar los procesos
relacionados con el intercambio de datos y reutilizar la informacion disponible y iv) la definicion de normas, reglas
y el establecimiento de estdndares que protejan los datos personales y la privacidad de las personas (sistema de
seguridad), asi como también la asignacion de responsabilidades y legalidades de manera clara y conocida por todos.

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de C. Pombo y otros (2019), “El ABC de la interoperabilidad de los servicios sociales: Marco conceptual y
metodoldgico’, Banco Interamericano de Desarrollo [en linea] https://publications.iadb.org/es/el-abc-de-la-interoperabilidad-de-los-servicios-
sociales-marco-conceptual-y-metodologico.
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C. Los sistemas de informacion social y los registros
de destinatarios en América Latina y el Caribe

A continuacién, se analiza el nivel de desarrollo de los sistemas de informacion en la region, partiendo de la
informacion disponible para 15 paises que cuentan con los referidos sistemas ya sea a nivel general o sectorial
(asociada a la institucionalidad ministerial de desarrollo social), y que fueron parte del estudio realizado por
Berner y Van Hemelryck (2020)°. Entre dichos sistemas destacan: el Cadastro Unico (CadUnico) del Brasil, el
Sistema de Integrado de Informacién Social en Chile, el Sistema de Identificacion de Potenciales Beneficiarios de
Programas Sociales (SISBEN) en Colombia, el Sistema Nacional de Informacion y Registro Unico de Beneficiarios
del Estado en Costa Rica (SINIRUBE) y el Sistema Unico de Beneficiarios (SIUBEN) en la Reptiblica Dominicana.

1. Principales caracteristicas de los sistemas de informacién en 15 paises
de América Latina y el Caribe

Las entidades responsables de esta herramienta operativa son principalmente los Ministerios de Desarrollo
Social o Ministerios de Planificacién, seguido por las Presidencias (véase el diagrama VI.3). Son estas entidades
quienes usualmente administran los sistemas y registros de informacién social; sin embargo, dependiendo del
pals, el organismo o institucién responsable de operar la aplicacidn de estos instrumentos puede ser distinta.
Por ejemplo, en Chile el sistema de informacién social es operado y gestionado de manera centralizada y sin
separacion de tareas, ya que tanto el sistema de informacion social como el Registro Social de Hogares se
encuentran alojados en el Ministerio de Desarrollo Social, mientras que en el Brasil el CadUnico, a nivel federal,
es administrado a nivel central por el Ministerio de la Ciudadania, pero es operado por la Caixa Econdmica
Federal (Caixa). En Costa Rica es administrado y operado por otra institucién auténoma, el Instituto Mixto
de Ayuda Social (IMAS)S. A esto se agrega usualmente el hecho de que la implementacion de los registros de
destinatarios es apoyada por las municipalidades u érganos de administracién territorial local, esto ocurre
tanto en el caso de Chile como del Brasil.

Diagrama VI.3
Institucionalidad de los sistemas de informacion
social y registros de destinatarios

Ministerios de Desarrollo Bolivia, Brasil, Chile, Haiti, México, Panama
Social o Planificacion Paraguay, Pert y Uruguay

)

)

Institucion autondma Costa Rica (IMAS)

e o Argentina, Colombia, Ecuador,
Institucionalidad —‘ Presidencia ’—‘ El Salvador y Repblica Dominicana

)

Fuente: Elaboracion propia.

*  Los 15 paises de América Latina considerados por el estudio de Berner y Van Hemelryck (2020) son: Argentina, Estado Plurinacional de
Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, El Salvador, Haiti, México, Panama, Paraguay, Per(, Reptblica Dominicanay Uruguay.
Véase [en linea] www.registrosocial.cl para el caso de Chile; https://www.gov.br/cidadania/pt-br/acoes-e-programas/cadastro-unico
para el caso del Brasil y https://www.imas.go.cr/es/general/historia-leyes-y-normativa para el caso de Costa Rica.
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En los paises de América Latina y el Caribe los avances realizados en términos de los sistemas de
informacion social y registros de destinatarios y el desarrollo de los elementos que los componen es muy
variado. Muchos paises han estado trabajando en fortalecer su capacidad de emplear informacion para
apoyar el proceso de disefio, implementacion, monitoreo y evaluacién de politicas sociales, de estrategias de
proteccion social y la toma de decisiones tanto a nivel operativo como politico. Para comprender los niveles
de avances de la implementacion de estos sistemas es (til centrarse en las principales caracteristicas de estos
instrumentos presentadas en la seccion anterior.

En términos generales, los pafses estudiados comenzaron a reunir informacién en sus registros de
destinatarios principalmente para utilizarla en la caracterizacion socioeconémica de los hogares y asi poder
construirun ranking o clasificacién de los hogares mas pobres o vulnerables para utilizarlos en el proceso de
elegibilidad de destinatarios de las prestaciones sociales comovariables de seleccion para focalizar laentrega
de los programas e iniciativas a partir de instrumentos de focalizacién. Para su construccion se requiere
utilizar datos de las caracteristicas de los hogares o personas en distintas dimensiones: educacién, vivienda,
ingresos y entorno, entre otras, y de esa forma se combinan variables como escolaridad, caracteristicas de
la vivienda (estado de pisos y muros) y de sus habitantes (sexo, edad y nimero de integrantes) o también
nivel de ingresos, distancia a servicios basicos y seguridad, para generar un indicador que se aproxime a la
situacion de vida del hogar’. Luego, fueron ampliando el tipo de datos recogidos a medida que el sistema
de proteccién social lo requeria y las capacidades técnicas e institucionales lo permitian para avanzar hacia
esquemas de universalizacién en las politicas sociales.

En cuanto al levantamiento de informacién, el Uruguay se destaca por ser el (nico pais cuya
inscripcion al registro es automatica y, por lo tanto, posee una cobertura casi completa de la poblacién
residente en el pafs. La mayoria de los paises recogen y actualizan la informacidn a través de procesos de
levantamiento de encuestas masivas o barridos locales de la poblacién potencialmente destinataria de las
prestaciones sociales (en general, cada 3 0 5 anos), como es el caso de Panama y el Paraguay. Otros paises,
como el Brasil, Colombia y Costa Rica combinan esas encuestas con la posibilidad de acudir a oficinas
y solicitar una visita del agente local para actualizar su informacion. También existen paises, como es
el caso de Chile, que tenfan informacion levantada con base en censos masivos que fue actualizada a
partir de la implementacion de un sistema de solicitud de actualizacién o de ingreso al implementarse el
Registro Social de Hogares®.

En los paises de América Latina y el Caribe

los avances en |os sistemas de informacion

social y registros de destinatarios, asi como en ¢
desarrollo de |os elementos que los componen es
muy variado

7 Existen distintos métodos para calcularlos; sin embargo, en su gran mayoria los pafses de la regién aplican el método de aproximacion
de test de medios (proxy means test). Solo en el Brasil se utiliza el test de medios directamente, es decir, la evaluacién de los ingresos
individuales de los integrantes del hogar o su bienestar en comparacién con uno o mas umbrales predeterminados. El método de
aproximacién por test de medios consiste en utilizar caracteristicas de los hogares para aproximarse al ingreso, bienestar o necesidad
del hogar, segtin sea el caso.

& Estosy todos los ejemplos que se mencionan mas adelante son extraidos del estudio de Bernery Van Hemelryck (2020).
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Paralaverificacion de los datos recogidos, la estrategia mas utilizada es la visita domiciliaria o laaplicacion
del cuestionario in situ que permite verificar las condiciones de la vivienda. Casi todos los paises aplican
este sistema y otros incorporan el cruce de informacion autorreportada con bases de datos administrativas
(Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, México, Panama, Per( y Uruguay). El Estado Plurinacional de
Boliviay El Salvador realizan cruces Gnicamente con los registros civiles. Un tercer mecanismo es la disposicidn
de plataformas que permitan a las personas actualizar y modificar la informacion recogida (Brasil, Chile,
Colombia, Costa Rica, El Salvador, México, Perty Replblica Dominicana).

Pero la manera en que se recoge la informacion no determina necesariamente el nivel de cobertura de los
registros de destinatarios, en particular porque existe una tendencia a incorporar cada vez mas un mayor niimero
de personas u hogares del pafs, independiente de su vulnerabilidad socioeconémica o situacién de pobreza,
para facilitar la asignacion de programas con esquemas de universalizacion. En el grafico V11 se presentan las
coberturas de 15 paises de América Latina y el Caribe. Los paises que tienen una cobertura superior al 70% son
la Argentina, Chile, Colombia, Costa Rica, el Per(iy el Uruguay. Luego, con coberturas que rondan entre el 30% y
el 69% de la poblacién se clasifican el Brasil, el Ecuador y la Repiblica Dominicana, que han realizado enormes
esfuerzos por aumentar el nimero de hogares en sus registros de destinatarios. En particular, el Brasil posee el
Catastro Unico que se centra en la cobertura de la poblacién mas vulnerable, que viven con menos de medio
salario minimo por persona o que tienen tres salarios minimos de renta mensual total por familia. Y, con menos
de30% de la poblacién registrada, esta el caso del Estado Plurinacional de Bolivia, México, El Salvadory Haiti. Para
los casos de Panama y el Paraguay no se encontrd la informacion asociada a sus coberturas.

Cobertura de los registros de destinatarios

20,0%

3 paises

26,7%
4 pakses 460p'£soe/g Alta (70% o més) M
Intermedia (30% al 69%) =

Baja (menora30%) N\
|

Sin informacion
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Fuente: Bernery Van Hemelryck (2020). Para informacién especifica sobre las fuentes de informacién consultadas y la forma en que se elabord este calculo, véase dicho documento.

 Sin informacion de cobertura en los casos de Panama y el Paraguay.

Como parte del desarrollo de los sistemas de informacion social, estos aspectos son clave y se encuentran
relacionados con la arquitectura de datos que tiene el sistema implementado, con los softwares disponibles y la
capacidadtécnicay humanadel equipode profesionales queadministrany operan tanto el sistemadeinformacion
como los registros de destinatarios. Estos elementos se ven usualmente reflejados en el nivel de interoperabilidad
e integracion que tienen las distintas bases de datos, registros y sistemas de informacion (véase el diagrama V1.4).
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Diagrama V1.4
La integracion de los registros de destinatarios
y sus sistemas de informacion

Alta
o considerable
integracion

Baja
0 escasa
integracion

Bolivia (Est. Plur. de) Brasil, Colombia, Ecuador, Argentina, Chile,
y Haiti México, Perty Costa Rica, El Salvador,
Repiblica Dominicana Panamdy Uruguay

Fuente: Bernery Van Hemelryck (2020).

Transversal a estas caracteristicas, el uso de las tecnologias de la informacion y de la comunicacion (TIC)
aparece como un complemento clave para el desarrollo tanto de los registros como de los sistemas de
informacion social. Esto se vislumbraba desde el nacimiento de estos instrumentos; sin embargo, se hace
alin méasevidente con la crisis generada porla pandemia del COVID-19. En laimplementacion de las medidas
para mitigar sus efectos, muchos gobiernos optaron por incluir entre los servicios basicos el uso de Internet
y telefonia para comunicarse con los potenciales usuarios y entregar las prestaciones sociales. Esto debido
a que se incorporaron las TIC en las distintas etapas de implementacién de las prestaciones de proteccion
social, especialmente en la comunicacion de las prestaciones disponibles y la entrega de los bienes o
servicios asociados, a través, por ejemplo, del uso de aplicaciones de celular o plataformas en linea. También
se ha utilizado para comunicar la elegibilidad de las personas y hogares, y para realizar la postulacion a
la prestacién, completando un formulario en linea en plataformas especialmente construidas para ello.
En el Paraguay, el programa de seguridad alimentaria “Nangareko” implementé cambios en esta linea. Las
personas pueden solicitar acceso a la prestacion por medio de Iinea telefénica o a través del llenado de un
formulario en la pagina web de la Secretaria de Emergencia Nacional (SEN). Para validar la informacién
recibida se realiza un cruce de datos con los registros del Ministerio de Hacienda, del Banco Central y del
Ministerio de Trabajo. En el Peri y Colombia de igual manera se aplicaron cambios en este ambito al crear
un Registro Nacional para Medidas COVID-19 y una plataforma de transferencias monetarias integrada al
Registro Social de Hogares, respectivamente?®.

A partir de estos elementos se puede clasificar el estado de avance de estos instrumentos en los pafses
de América Latinay el Caribe en tres grupos con algunos matices (véase el diagrama IV.5), los que se abordan
a continuacion y se presentan en detalle en el cuadro IV.1. El primer grupo corresponde a registros de
destinatarios cuyos datos, informacién y conocimiento generado son utilizados por un niimero importante
de prestaciones sociales (transferencias monetarias y no monetarias), tienen una cobertura que supera el
70% de la poblacién, utilizan distintos mecanismos para levantar la informacion y actualizarla y, ademas,

° Véase [en linea] https://www.presidencia.gov.py/articulo/37902-angareko-unas-100-mil-transferencias-ya-fueron-efectivizadas-
de-un-total-de-222-mil-beneficiarios-notificados-hasta-la-fecha.html# YBd4aw-hKhPZ ~ para el Paraguay; https://peru.as.com/
peru/2020/05/06/actualidad/1588779428_764986.html para el Perty https://ingresosolidario.dnp.gov.co/ para Colombia. Ademas, en
el caso colombiano vale la pena revisar también la iniciativa de generar un Registro Unico de Damnificados y Afectados COVID-19 [en
linea] http://portal.gestiondelriesgo.gov.co/Paginas/Noticias/2020/Asistencia-humanitaria-de-emergencia-Colombia-Esta-Contigo-
Apoyo-al-Adulto-Mayor-continua-llegando-a-todos-los-rincones.aspx.
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cuentan con al menos algdn grado de integracién de sus sistemas de informacion social. En este grupo se
destaca Chile con el Sistema de Informacién Social, Costa Rica con el Sistema Nacional de Informacién y
Registro Unico de Beneficiarios del Estado y el Brasil con el CadUnico, entre otros™.

Luego, se encuentran los registros de destinatarios con coberturas intermedias-bajas, sistemas de
informacion con bajaintegraciény que son utilizados para programas de transferencias condicionadas (Ecuador
y Panama)" o puede ser utilizado por distintos programas (El Salvador, México y Repiblica Dominicana).

Por su parte, el tercer grupo posee sistemas de informacién o registros de destinatarios mas bien
fragmentados o en construccién, caracterizados por una baja cobertura, pocas prestaciones que utilizany
que entregan informacién al sistemay con niveles bajos de integracién. Por ejemplo, en Haiti, el Sistema
de informacién del Ministerio de Asuntos Sociales y del Trabajo (SIMAST) depende de la informacion
recogida por los formularios de postulacion a cada programay se aplica a una parte reducida del territorio,
ya que depende fundamentalmente del desarrollo de prestaciones sociales financiadas y ejecutadas por
organismos internacionales (Bernery Van Hemelryck, 2020).

Diagrama VI.5
Clasificacion de los sistemas de informacion
y sus registros de destinatarios

SISTEMAS
FRAGMENTADOS
0 EN CONSTRUCCION

SISTEMAS SISTEMAS
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Baja cobertura de los registros
de destinatarios

(obertura alta o intermedia
de los registros de destinatarios

Uso, principalmente,

de levantamiento y verificacion monetarias
de la informacién de los registros
de los destinatarios

Sistemas
de informacion
incipientes o en construccion

Fuente: Bernery Van Hemelryck (2020).

©  Sibienen el Brasil hay una cobertura mas baja que el resto del grupo, su sistema de informacion tiene un elevado nivel de coordinacién
e integraciony cumple con las otras caracteristicas mencionadas.

" El Registro Social del Ecuador, si bien tiene una cobertura poblacional de 46,4%, posee una integracién baja y se utiliza inicamente
para programas de transferencias monetarias.



Cuadro VI.1

Principales caracteristicas de los sistemas
de informacioén social y registros de destinatarios

Pais
Argentina

Bolivia (Estado
Plurinacional
de)

Brasil

Chile

Colombia

Costa Rica

Ecuador

El Salvador

Haiti

México

Sistema de
informacion social

Sistema de Identificacion

Nacional Tributario y
Social (Sintys)

Plataforma de Registro
Integrado de Programas

Sociales (PREGIPS)

Cadastro Unico
(CadUnico?)

Sistema Integrado de

Informacién Social (SIIS)

No aplica®

Sistema Nacional de

Informacion y Registro
Unico de Beneficiarios del

Estado (SINIRUBE)

Registro Interconectado

de Programas Sociales
(RIPS)

No aplica®

No aplica®

Sistema de Informacion

Social Integral (SISI)

Registro de destinatarios
potenciales

Base de personas de la
Administracién Nacional de
la Seguridad Social (ANSES)

Registro Social de la Plataforma
de Registro Integrado de
Programas Sociales (PREGIPS)

Cadastro Unico (CadUnico)

Registro Social de Hogares
(RSH)

Sistema de |dentificacion de
Potenciales Beneficiarios para
Programas Sociales (SiSBEN)
Sistema de Informacién de
Poblacién Objetivo (SIPO)

Registro Social

Registro Unico de Participantes
(RUP)

Sistema de informacion del
Ministerio de asuntos sociales
y del trabajo (SIMAST)
Sistema de Focalizacion de
Desarrollo (SIFODE)

Cobertura

Alta 96,2% de la
poblacién (2019)

Baja7,5% de
hogares (2015)

Intermedia 36,3%
dela poblacién
(2020)
Alta70,1% de la
poblacion (2020)

Alta76,1% de la
poblacion (2017)

Alta 87,1% de la
poblacién (2019)

Intermedia 46,4%
dela poblacion
(2016)

Baja 10,1%dela
poblacion (2015)

Baja 23,0% de la
poblacién (2020)

Baja 15,8% de la
poblacion (2018)

Mecanismos

para levantar

la informacion
Encuestas masivas/
locales y fichas y
nominas de los
programas
Encuestas masivas/
locales o solicitud

Encuestas masivas/
locales o solicitud

Solicitud

Encuestas masivas/
locales o solicitud

Encuestas masivas/

locales o solicitud

Encuestas masivas/
locales y postulacion
a programas

Encuestas masivas/
locales o solicitud

Postulacion a
programas

Solicitud

Interoperabilidad
Considerable

No tiene

Baja

Considerable

Baja

Considerable

Baja

Considerable

No tiene

Baja

Mecanismos de
verificacion de
la informacion

Bases de datos
administrativas

Sélo Registro Civil

Bases de datos
administrativas

Bases de datos
administrativas y
visitas domiciliarias

Bases de datos
administrativas

Bases de datos
administrativas y
visitas domiciliarias

Visitas domiciliarias

Sélo Registro Civil

Sin informacion

Bases de datos
administrativas

Instrumento de focalizacion o caracterizacion socioecondmica
Requisitos de cada programa, usando datos administrativos.

indice de focalizacién de pobreza: usa informacién de vivienda,
hacinamiento, servicios bésicos, educacion y salud, utilizando
autorreporte.

indice de Focalizacion de pobreza: compara ingreso per cépita
mensual con las lineas de pobreza y pobreza extrema, usando datos
de autorreporte.

(alificacion Socioecondmica: clasifica los hogares segun ingresos
efectivos per cdpita y las caracteristicas de sus integrantes.
Luego, aplica una evaluacion de medios. Usa autorreporte

y bases administrativas.

Puntaje Sisbén: considera las caracteristicas de los hogares en salud,
educacion, vivienda y vulnerabilidad, utilizando autorreporte, para
obtener un Indice de estandar de vida.

Puntaje SIPO: combina y pondera un conjunto de variables de
vivienda, ocupacion, educacion, aseguramiento, patrimonio e
ingreso econémico, utilizando autorreporte.

indice del Registro Social: mediante variables estructurales
(servicios basicos) y declaracidn de tenencia de bienes, educacion
y empleo de los miembros del niicleo familiar, utilizando datos
de autorreporte.

indice de Calidad de Vida: integra cuatro dimensiones de riqueza:
capital fisico individual, colectivo, humano individual y capital
social basico, utilizando datos de autorreporte.

indice nacional de privacién y vulnerabilidad: califica a los hogares
seguin variables de vivienda, salud, educacién, condiciones laborales,
vulnerabilidad demografica, entre otras, utilizando autorreporte.
Linea de bienestar: estimacion del ingreso corriente total per capita,
seguin grupo de variables de autorreporte y bases administrativas
para compararlo con las lineas de bienestar y bienestar minimo.

(44}

(1¥d3D) 2que) |2 A eupe] esugwy eed edIWIOUOIT UOISIWOD)



Mecanismos Mecanismos de

Sistema de Registro de destinatarios para levantar verificacion de
informacion social potenciales Cobertura la informacion Interoperabilidad la informacion Instrumento de focalizacion o caracterizacion socioecondmica
Panamé Plataforma Informdtica  Registro Nacional de Sin informacién Encuestas masivas/  Baja Bases de datos Proxy Means Test: se usan variables que dan cuenta de los
Integrada de Beneficiarios  Beneficiarios (RENAB) locales administrativasy ~ materiales de la vivienda, de algunos bienes durables del hogar,
(PIIB) visitas domiciliarias escolaridad del jefe de hogar, tasa de dependencia, personas por
habitacion y drea geografica, utilizando datos de autorreporte.
Paraguay Sistema Integrado de Registro Social de Hogares Sin informacién Encuestas masivas/  Proyectadaenel  Sininformacion indice de Carencias Criticas: combinacion de un proxy means test que
Informacion Social (RSH)< locales nuevo sistema considera variables de condiciones de la vivienda, del grupo familiar
y del jefe/a del hogar, con el indice de pobreza multidimensional, que
considera trahajo y seguridad social, educacion, salud y ambiente y
vivienda y servicios, utilizando autorreporte.
No aplica® Sistema de Focalizacion de Alta 78,4% de la Encuestas masivas/  Baja Bases de datos (lasificacion socioecondmica: consta de tres etapas que combinan
Hogares (SISFOH) poblacién (2020) locales o solicitud administrativas informacion de bases administrativas, consumo de servicios
publicos y un indice de focalizacion de los hogares, que se alimenta
de la informacion de la ficha.
Republica No aplica® Sistema Unico de Beneficiarios ~ Alta 60,2% de la Encuestas masivas/  Baja Sin informacién indice de calidad de vida: medir la calidad de vida de los hogares,
Dominicana (SIUBEN) poblacion (2018) locales o solicitud integrando dimensiones como vivienda, educacion y servicios
basicos, utilizando datos de autorreporte.
Uruguay No aplica® Sistema de Informacion Alta 94% de la Inscripcion Considerable Bases de datos indice de Carencias riticas: calcula la probabilidad de estar en el primer
Integrada del Area Social poblacion (2017) automatica administrativasy  quintil de ingresos, evaluando la situacion global del hogar en vivienda,
(SHAS) visitas domiciliarias ~ confort, educacion y composicion del hogar, usando autorreporte.

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de informacién de Bernery Van Hemelryck (2020).

a

En el caso del Brasil, no se cuenta con un sistema de informacion social que integre todas las politicas de proteccion social. Sin embargo, como lo indican Bartholo y otros (2018) se puede considerar el esfuerzo
realizado en la construccién del CadUnico como un sistema de informacion especifico. Este es un registro de usuarios potenciales de las politicas ptiblicas de proteccién social que se ha consolidado como el
mayor registro de destinatarios potenciales del Brasil incorporando la informacién de las prestaciones sociales no contributivas y ha intentado incorporar la informacién del Beneficio de Prestacion Continuada
(BPC). Ademas, el CadUnico sirve de referencia para el Sistema Unico de Asistencia Social (SUAS).

En funcion de la investigacion realizada en estos paises no aplica la identificacién de un sistema de informacién social en el sentido de que no realizan la distincién entre sistema de informacion y registro de
destinatarios potenciales, sino que se utiliza sélo una herramienta que agrupa toda la informacién de los destinatarios o beneficiarios segtin el caso. En el caso de Colombia, actualmente se esta transitando
hacia la implementacién de un Registro Social de Hogares, creado a través del Decreto 518 DE 2020, véase [en linea] https://www.funcionpublica.gov.co/eva/gestornormativo/norma_pdf.php?i=111656. Se
tratarfa de un sistema de informacion que busca integrar los datos disponibles (SISBEN IV; base maestra de los registros administrativos; datos actualizados de los destinatarios de programas y subsidios
sociales) para apoyar los procesos de seleccion de beneficiarios, a través de la validacion y actualizacién de la informacion socioeconémica de las personas y hogares. Ademas, buscaria evaluar y realizar el
seguimiento de los programas sociales otorgados por el Estado. En el caso de Haiti, el SIMAST permite la identificacion de vulnerabilidad de los hogares, en tanto destinatarios potenciales (receptores) de
transferencias de programas sociales, gubernamentales y de otros organismos, principalmente internacionales, que desarrollan proyectos dentro del pais.

El caso del Paraguay es distinto al de los demas paises presentados por cuanto no tienen un registro de destinatario de la oferta puablica, pero tiene un sistema de informacion social que aloja la informacion
recopilada a través de la ficha que se aplica por encuestas o barridos. Ademas, actualmente se encontraria en proceso de implementacion el Registro Social de Hogares que sera el registro de destinatarios
potenciales a partir de 2020.
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2. Experiencia en el disefiio e implementacion de los sistemas de informacion social
y los registros de destinatarios en la region: el caso de Chile

En Chile, con la finalidad de alcanzar un Sistema de Proteccion Social integrado para contribuir a la
reduccién de las brechas de desigualdad y la erradicacion de la pobreza, el Ministerio de Desarrollo Social
y Familia (MDSF)'? desarroll6 herramientas para cuantificar, identificary caracterizar con mayor precision
a la poblaciéon vulnerable y satisfacer las demandas insatisfechas del sistema de proteccion social. Si
bien adn falta camino por recorrer para unificar todos los sistemas y registros de informacion, se ha
consolidado un sistema de informacién social que integra informacion de distintas fuentes que manejan
datos de personas. Asi, el Sistema Integrado de Informacion Social (SIIS) se compone del Registro de
Informacion Social (RIS), el Registro Social de Hogares (RSH) y otros registros adicionales como la Ficha
béasica de emergencia. A ello, se suma la gestién de ciertos subsistemas de proteccion social como Chile
Crece Contigo y Seguridades y Oportunidades (ex Chile Solidario) y plataformas informativas con datos
estadisticos sobre las personasy sus caracteristicas®™ .

El Sistema Integrado de Informacion Social se materializa formalmente en 2008 con la instalacion
del Sistema de Proteccion Social Chile Solidario ™, pero tiene sus raices en los anos noventa con la vuelta
ala democracia. Debido al caracter integradory la necesidad de coordinar distintos organismos publicos
y de entregar servicios de calidad para la atencién de la poblacion se desarrolla el SIIS como soporte
informatico para articular la informacién proveniente de los municipios y entidades pdblicas ejecutoras
de las prestaciones sociales que se encontraba albergada en el RIS. Desde su inicio se crea como una
plataforma a nivel nacional escalable que integra progresivamente los distintos subsistemas que
conforman el sistema de proteccién social chileno para poner a disposicién en linea toda la informacion
social para su uso por parte de los ejecutores de programas y tomadores de decision (Azebedo,2011). Por
lo tanto, vuelve a ser clave la relacién que se plantea entre el disefio de un sistema de proteccion social y
el desarrollo de un sistema de informacién que acompane y evolucione en el tiempo para satisfacer las
demandas del sistema de proteccion social.

Cada uno de los componentes del SIIS se crea con un objetivo especifico y juega un rol en la
construccion de este sistema que busca generar conocimiento para el sistema de proteccion social.
EI RIS, como se menciond, es el repositorio en que se administran todos los datos provenientes de las
municipalidades y las entidades publicas que administran las prestaciones sociales referidos a las
caracteristicas sociales, civiles y socioecondmicas de la poblaciéon que accede a los programas sociales
(programas ejecutados, nimero de destinatarios y monto o prestacion entregada, entre otras). Ademas,
mantiene un registro de datos sensibles talescomoel ingreso, losimpuestos, las cotizaciones previsionales
y de salud o los antecedentes educacionales de las personas. Para poder acceder a esta informacion se
establecen protocolos cuidadosos de intercambio y uso de la informacion. Cada institucion y municipio
posee una cuenta de acceso cifrada y asociada a ciertas funcionalidades que son establecidas unaa una a
través de convenios de intercambio de datos.

Existe también un médulo que incorpora directamente informacién de subsidios y otros programas
sociales, ademas de los que forman parte de Seguridades y Oportunidades y Chile Crece Contigo.

Para realizar la identificacion y seleccion de usuarios de las prestaciones sociales, desde los afios
ochentase cuenta con uninstrumento especifico cuya funcién es determinar la condicién socioeconémica
de los hogares. Primero, se Ilamé Ficha CAS, desde 1990 y hasta 2007 CAS2, luego Ficha de Proteccion
Social (FPS) hasta 2015y a partir del 1 de enero de 2016 entrd en operacidn el Registro Social de Hogares

2 Ver Ley N°21.150 que modifica la Ley N° 20.530 y crea el Ministerio de Desarrollo Social y Familia, publicado el 16 de abril de 2019
en el diario oficial. Véase [en Iinea] https://www.bcn cl/leychile/navegar?idNorma=1130640. Anteriormente, se llamaba Ministerio de
Desarrollo Social (MDS).

B Véase [en linea] http://siis.ministeriodesarrollosocial.gob.cl/.

" Laley N°19.949 establece un sistema de proteccién social para familias en situacion de extrema pobreza denominado Chile Solidario,
publicado el 5 de junio de 2004 en el diario oficial. Véase [en linea] https://www.bcn cl/leychile/navegar?idNorma=226081.
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(RSH)™, evolucién que responde a los cambios en las prioridades de la politica piblicay a las necesidades
especificas de caracterizar e identificar a la poblacién potencial™ (véase el diagrama VI.6). Cabe destacar
que fue para la implementaciéon de la FPS que se comienzan a unificar datos a partir de un registro Gnico
basado en el RUN (Rol Unico Nacional) que permite validar la identidad de las personas a través de una
conexionenlineaconel Registro Civilyseincorporael crucedeinformacién con las pensiones contributivas
y no contributivas para verificar informacién de ingresos con datos administrativos (Berner, 2019;
MDSy BM, 2018).

Diagrama V1.6
Evolucion de los instrumentos de caracterizacion
socioecondémica en Chile

e . A Implementacion del sistema Fortalecimiento del sistema
Politicas sociales subsidiarias > . ., .
_ de proteccion social de proteccion social

Ficha de proteccion social

« Enfoque de necesidades + Vulnerabilidad segin capacidad Vulnerabilidad segun inferencia
bésicas insatisfechas con datos generadora de ingresos con datos de ingresos (proxy means test)
auto reportados auto reportados con datos administrativos
CAS 1: registro y manejo manual + Registro de visitas al domicilio y autoreportados
de datos en oficinas municipales y verificacion de datos Registro combina visitas al
CAS 2: registro de visitas al de identificacion y pensiones domicilio y actualizacion en linea
domicilio y consolidado anual de con plataforma Considerable integracion
datos registrados en software local « Intercambio de datos de los datos
Ficha CAS 1y CAS2 Registro social de hogares
N\ . A

L P

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de MDS y BM (2018).

s El Registro Social de Hogares entra en vigencia el 1 de enero de 2016 y es regulado por el Decreto Supremo N° 22 de 2015 - MDS.

6 \éase MDSy BM (2018) para mds informacién sobre las caracteristicas que definen cada uno de los instrumentos mencionados, [en linea]
http://www.desarrollosocialyfamilia.gob.cl/storage/docs/RSH_paperpdf. Cabe destacar que los cambios de prioridades generaron un
cambio en el método de calculoy aproximacion para clasificar a los hogares, pasando de un enfoque de Necesidades Basicas Insatisfechas
auno de Capacidad Ceneradora de Ingresos y finalmente a un test de aproximacion de medios de los ingresos del hogar.
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Sin embargo, sigue existiendo la necesidad de mejorar la estructura del sistema, incorporar mayor
legitimidad al instrumento de focalizacién, aumentar la calidad de la informacién con la implementacién de
protocolos de actualizacion y verificacion de la informacion declarada por los hogares, ampliar la cobertura
hacia la universalizacion y disminuir las duplicidades que se generaban al solicitar los mismos datos a las
personascadavez que postulabanaun programasocial. Laimplementacion del RSH comossistemadeapoyoala
seleccién de usuarios de prestaciones sociales busca dar respuesta a esas necesidades. En la etapa mas reciente
de este proceso de construccién y operacion de los sistemas de apoyo a la proteccién social de mas de cuatro
décadas de experiencia, el RSH almacena informacién recolectada desde fuentes primarias (autorreporte)
la cual se integra y actualiza periédicamente con fuentes secundarias (datos administrativos del Estado), y
contiene un conjunto de indicadores que permiten el analisis del bienestar de los hogares. Las instituciones que
proporcionan datos administrativos al RSH suscriben con el MDSF un convenio de intercambio de informacién
que regula los datos a ser compartidos, la periodicidad de la entregay las normas de resguardoy proteccion de
los datos. La informacién contenida en el RSH apoya: i) laselecciony priorizacién de usuarios que acceden a las
prestaciones sociales (utilizando la Calificacion Socioeconémica o la combinacion de otras variables provistas
porel RSH), ii) el disefio y redisefo de programas e iniciativas sociales, iii) laimplementacion y el monitoreo del
desempenodelos programas,yiv) laevaluacion de los resultados de las prestaciones sociales (MDSy BM, 2018).
Para cumplir con sus objetivos, el Registro requiere la participacion activa de las municipalidades quienes
realizan visitas al domicilio de los hogares para verificar la declaracion de la informacion de los médulos de
vivienda, la composicion del hogary su domicilio, las instituciones que proporcionan datos administrativos y
aquellas proveedoras de prestaciones sociales, ademas de la ciudadania (Berner, 2019).

Actualmente, el MDSF continlia trabajando en sus sistemas de informacion para lograr alcanzar una
apropiada gestion de ellos. En 2020, el RSH contaba con 13,6 millones de personas, es decir alrededor del
70,1% de la poblacién. Ademas, al 2017, el SIIS tenia un total de 27 instituciones y servicios publicos, parte
de 11 ministerios, y 345 municipalidades del pais recibieron regularmente informacién del RSH, ademas
110 prestaciones utilizaron dicha informacion para la seleccion de usuarios. En el diagrama V1.7 se presenta una
descripcién grafica de lo que es el SIIS. Se destacan los flujos de intercambio de informacién entre los distintos
actores e instituciones (Bernery Van Hemelryck, 2020; MDS y BM, 2018).

A pesar de los avances en Chile, siguen existiendo desafios, como: mejorar
la estructura del sistema, incorporar mayor legitimidad al instrumento de
focalizacion, aumentar la calidad de |a informacion, ampliar la cobertura y
disminuir las duplicidades.
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La informacion administrativa y autorreportada contenida en el RSH permite la construccion de la
Calificacion Socioeconémica (CSE) como instrumento de caracterizacién socioeconémica que consiste en
una ordenacién de los hogares que forman parte del RSH, estratificada en siete tramos, desde el primer
tramo que identifica al 40% de hogares de menores ingresos o mayor vulnerabilidad socioeconémica hasta
el tramo 91%-100% que agrupa a hogares de mayores ingresos o menor vulnerabilidad socioeconémica v.
Utiliza un enfoque de vulnerabilidad a través del cual se busca inferir el nivel de ingresos de los hogares con
base en el ingreso per capita del hogar construido a partir de la sumatoria de los ingresos efectivos de los
integrantes del hogar, dividido por el niimero de personas que componen el hogar, incorporando economfa
de escalasy un indice de necesidades y una posterior aplicacién de evaluacion de medios.

La escalabilidad del sistema de informacién social, particularmente con el cambio implementado con
el RSH, fue posible no sélo producto de la voluntad politica, sino que también gracias a la maduracién y
aprendizajes del propio sistema, ademas de que fue posible establecer un presupuesto que permitiera cubrir
los costos de instalacion del sistema (véase la recomendacion 5). Por un lado, se establecen cambios en la
institucionalidad social al entregar mayores funcionesy atribuciones al MDSF (véase la recomendacion 4) para
solicitar y usar datos administrativos de otras instituciones sectoriales con el objetivo de mejorar el sistema
de apoyo a la seleccién de usuarios y colaborar con el monitoreo, seguimiento y evaluacién de los programas
sociales (véase la recomendacién 2). Ademds, estas mayores atribuciones coincidieron con una mayor
disponibilidad de datos administrativos vinculados a partir del identificador tnico (RUN), la disponibilidad
de recursos humanos, fisicos, financieros y tecnolégicos, asi como la disposicion de participar activamente de
distintos actoresinvolucradosen el procesodedisefo,implementacion, monitoreoy evaluacion de prestaciones
sociales (véase las recomendaciones 2,3y 4). Todos estos ambitos se fueron desarrollando y discutiendo a lo
largo de los anos de construccién del sistema de informacién social (MDSy BM, 2018).

Asimismo, un elemento que favorecié la implementacién de este sistema fue la posibilidad de utilizar
la informacién del RSH no sélo para focalizar a través del instrumento de caracterizacion socioeconémica
(la CSE) sino para otorgarle la flexibilidad a los disefadores y ejecutores de programas para que puedan
establecer sus propios instrumentos de focalizacién, determinar la priorizacion de los potenciales
destinatarios de las prestaciones sociales, acercandose a esquemas universales. Ello generd interés en varias
instituciones plblicas que actualmente son parte del sistema de informaciény utilizan los datos para asignar
y evaluar sus programas (véase la recomendacion 2). Este mayor uso de la informacién del RSH también
generd incentivos para que las personas y sus hogares se registraran o para que los mismos programas
solicitaran el requisito de estar inscrito en el RSH para la postulacion, lo que permitié ir ampliando la
cobertura (véase la recomendacion1).

D. Recomendaciones para desarrollar sistemas de informacion
social y los registros de destinatarios

Las recomendaciones que se presentan a continuacion constituyen un resumen de distintos mecanismos,
acciones y elementos que, producto de la observacién de la construccién de los sistemas de informacién, surgen
como aspectos importantes a considerary que fueron recogidos por Bernery Van Hemelryck (2020). Para construir
sistemas de informacion social que sean eficientes, efectivos y que sean flexibles ante las necesidades del Sistema
de Proteccion Social se deben considerar aspectos tanto politicos como operacionales propios del contexto y
necesidad particular de cada pafs. En particular, se plantean desafios asociados al acceso y desarrollo de las TIC,
a la capacidad técnica de los equipos responsables de administrar y operar el sistema (incluye administradores,
desarrolladores de software, analistas y programadores, por mencionar algunos) y las condiciones institucionales
que permitan ajustar politicas, procesos, presupuesto e incorporar una gobernanza de datos para definir la
coordinacion y responsabilidad de los actores involucrados. Estos desafios se traducen en mejorar aspectos
asociados al qué, cémo, para quién y para qué de los sistemas de informacién social (véase el diagrama V1.8).

7 Todolo mencionado de conformidad con lo dispuesto en la Resolucién Exenta N° 068 de 2018,y en la Resolucién Exenta N° 075 de 2020,
ambas del Ministerio de Desarrollo Social y Familia, que determinan y modifican respectivamente el Procedimiento y Metodologia de
Calculo de la Calificacion Socioeconémica. Véase las orientaciones complementarias para mas detalles sobre la forma de calculo de la
CSE [en Iinea] http://www.registrosocial.gob.cl/docs/Orientaciones-complementarias-N8_c%C3%A1lculo-CSE_VF.pdf.
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Diagrama VI.8
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1. Hacia la universalizacién de los registros de destinatarios (aumentar la cobertura)

. Incorporar en el disefio de los registros de destinatarios mecanismos para identificar a todas las personas
y hogares para apoyar la l6gica universal de la proteccion social con un enfoque de derechos. Por ejemplo,
en el caso chileno, uruguayo o argentino, se permite la inscripcion de cualquier persona, no sélo de la
poblacién mas vulnerable, con especial atencién a las diferencias y desigualdades, incorporando el
principio de la bisqueda activa de los grupos tradicionalmente fuera de los registros de las politicas
sociales. En el caso de Chile, incorporando una forma de registrar a extranjeros y en el caso argentino,
recientemente, incluyendo un registro para las personas que se desempefian en la economfa popular®.

® Véase para Chile [en linea] http://www.registrosocial.gob.cl/preguntas-frecuentes-web y para Argentina [en linea] https://www.
argentina.gob.ar/desarrollosocial/renatep#:~:text=E|%20Registro%20Nacional%20de%20Trabajadores,les%20permitan%20
potenciar%20su%20trabajo.
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o Generarestrategias para potenciar lainscripcion de las poblaciones tradicionalmente invisibilizadas
(trabajadores informales, sectores de ingresos medios, pueblos indigenas y migrantes, entre otras),
combinando distintos mecanismos de levantamiento de la informacion® y considerando el rol de
las organizaciones sociales, comunitarias y cercanas a la poblacion que se encuentra fuera de estos
registros. Por ejemplo, en Chile se realiz6 un trabajo coordinado con los municipios y fundaciones
que entregan ayuda a personas en situacién de calle para poder registrarlas en el RSH.

2. Avanzar en los niveles de interoperabilidad de los sistemas

e Vincular los datos entre los registros que forman parte del sistema de proteccién social (por
ejemplo, registro de destinatarios potenciales y de receptores de los programas sociales) pero
también entre sistemas sectoriales (sistema educacional, de salud o de pensiones, entre otros).
Esto requiere la coordinacién de las instituciones y la voluntad politica para levantar un sistema
que relina toda la informacion.

o Ampliar los registros de destinatarios a la consolidacién de datos socioeconémicos de la poblacién
potencial de las prestaciones sociales (construccion de instrumentos de focalizacion), y a la inclusion
deinformacion adicional que permita vincular directamente a la poblacién que requiere asistencia con
la oferta programatica social, para identificar brechas de coberturay seguiravanzando enimplementar
politicas universales sensibles a las diferencias dirigidas a garantizar los derechos de las personas. Por
ejemplo, en Colombia se utiliza informacién del sistema de informacion tanto para programas de
proteccion social como de salud, de vivienda y de inclusién productiva (Leite y otros, 2017).

e Contar con un identificador Gnico nacional que permita vincular y conectar las bases de datos
administrativas y autorreportadas. Algunos paises utilizan registro tributario, otros un identificador
nacional o algoritmos de identificacion y, mas recientemente, algunos paises se han aventurado
con técnicas biométricas. Por ejemplo, Chile utiliza el RUN y Argentina utiliza un algoritmo para
identificar a sus personas?.

. Facilitar los procesos de actualizacion, validacién y verificacion de la informacion, asegurando la
calidad y periodicidad de los datos, generando protocolos formales y conocidos por todos.

3. Uso de las tecnologias de la informacién y comunicacién (TIC)

. Incorporar TICy personal capacitado para aumentar las capacidades del sistema y realizar procesos
de registro, procesamiento y uso de la informacién éptimos.

. Innovar en las herramientas que permiten recoger datos de la ciudadania (plataformas web
y aplicaciones celulares), almacenar datos y procesar los datos (programas de tratamiento y
procesamiento de la informacion). En el caso de Chile, se constituy6 un equipo de trabajo para
implementar proyectos web con la expertise suficiente para desarrollarlos de manera institucional o
complementando conocimientos con empresas especializadas.

o Contar con dispositivos y con la tecnologia para resguardar los datos personales y protegerlos ante
ataques o mal usos.

o Construir plataformas que permitan incorporar actualizaciones de la informacién reportada por las
personasy rectificar posibles errores en los datos administrativos.

Es necesario considerar que pueden existir dificultades asociadas a las expansiones rapidas de los registros como la pérdida de calidad o
de precision de la informacion. Paises con coberturas medias o altas estan mas preparados para alcanzar un mayor nimero de personas,
mientras que paises como el Brasil, cuyo registro identifica principalmente a los mas pobres, debe optar por soluciones mas creativas.
Véase [en linea] http://www.desarrollosocialyfamilia.gob.cl/pdf/upload/Cuadernillol MPRENTA pdf.

Véase Bernery Van Hemelryck, 2020.
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. Potenciar el uso de TIC permite contar con diferentes estrategias para que los potenciales usuarios
puedan postularalas prestaciones sociales y, también, para ofrecer distintas alternativas de entrega
de los beneficios. Esto adquirid especial importancia en el contexto de la pandemia por el COVID-19.
Por ejemplo, en Haiti: plataforma financiera “Mon Cash” de la compania de telecomunicaciones
DIGICEL para la entrega de aportes monetarios para las familias de escasos recursos.

4, Perfeccionar lainstitucionalidad, la gobernanza de datos

y el rol de los niveles territoriales

e Crear una gobernanza de datos que facilite el control de los datos disponibles (cada vez mas
creciente) y mejore la capacidad del sistema para utilizarlos, introduciendo un conjunto de practicas,
protocolos, estdndares y normas acerca de los datos y su gestién para optimizar los procesos,
pero también para utilizarlos de manera segura. Con la interoperabilidad existe un crecimiento
exponencial de los datos que maneja el sistema los que deberan estar actualizados en funcion de la
disponibilidad que tenga la institucién responsable de estos?.

. Establecer una normativa conocida y difundida para garantizar la proteccién de la informacion
personal y la transparencia en el uso de esta para legitimar los procesos que incorporan esos datos.
Definir normas, protocolos y reglas que regulen los procesos de intercambio y de procesamiento de las
bases de datos. Todos los paises poseen normas, algunas mas generales que otras e incluso Costa Rica
y Colombia le adjudican mayor importancia al establecerlo en la Constitucién (Azevedo y otros, 2011).

e Mantener la transparencia y legitimidad de los registros de destinatarios y de los mecanismos de
asignacion de las prestaciones sociales, albergando la administracion y operacién del sistema de
informacion social y el registro de destinatarios potenciales en 6rganos e instituciones del Estado
con capacidad técnica y responsabilidad. Esto en general es posible a través del establecimiento de
plataformas web con informacién dey para el ciudadano?®.

e Coordinar a las distintas instituciones sectoriales para que puedan acceder a las mismas fuentes
de datosy, a suvez, reporten informacion de la ejecucion de las prestaciones sociales de las cuales
son responsables.

. Involucrar a los distintos niveles territoriales, en particular el nivel local que asegura el contacto directo
con los usuarios potenciales y receptores de la oferta programatica social, facilitando, por ejemplo,
el levantamiento de casos problematicos en el uso de los datos para la asignacién de las prestaciones
sociales. Aqui es fundamental el rol de los municipios lo que se observa claramente en el caso chileno
dondeellossonquienestienenel primer contacto con los ciudadanos, recogen lainformaciony responden
sus consultas, ademas de asignar programas localizados a partir de la informacién entregada desde el
nivel central. Algo similar ocurre en Costa Rica donde se establecen convenios con municipalidades®.

5. Planificar e identificar costos asociados

e Mejor gestion y planificacién de la politica social de los sistemas de informacion social, pues al
incorporar los registros de destinatarios, ademas de la informacion de las prestaciones sociales
a las que acceden las personas y hogares del registro, posibilitan el monitoreo y evaluacion de
los programas sociales y evitan, por ejemplo, casos de duplicidad en los programas o errores de
inclusion o exclusion de los usuarios de las prestaciones.

En Chile se ha logrado actualizar casi todas las fuentes de datos de manera mensual gracias al establecimiento de procesos batch
que permiten el intercambio directo de datos con protocolos de seguridad (SFTP. Secure File Transfer Protocol) o redes privadas (VPN,
Virtual Private Network) y asi reducen los tiempos de gestion de las instituciones involucradas (MDSy BM, 2018).

Por ejemplo, véase [en linea] para Chile, www.registrososcialdehogares.cl; Brasil https://meucadunico.cidadania.gov.br/meu_
cadunico/; para Costa Rica, https://www.sinirube.go.cr/.

Véase [en linea] https://www.sinirube.go.cr/noticias/.
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Determinar las etapas y actividades que seran necesarias para implementar los cambios para
transformar los sistemas de informacién social y los registros de destinatarios en una herramienta
robusta y potente para la gestion de la proteccion social y para que se encuentre preparada ante
emergencias importantes como la generada por el COVID-19. Este tema se tratard con mayor
profundidad en el capitulo sobre los sistemas de proteccion social ante desastres.

Identificar el rol de cada institucion y agentes involucrados en las distintas etapas de la cadena
de provision de las prestaciones sociales (identificacién y determinacion de usuarios, entrega de
beneficios, monitoreo y evaluacién de las prestaciones entregadas).

Identificar con precisién los costos del disefio e implementacion de los sistemas de informacion
social y particularmente de los registros de destinatarios. Por ejemplo, para el primer afio de
implementacién del RSH en Chile, se destind mas del 50% a la adquisicion de hardware y software
mientras que el resto del presupuesto se dividio entre recursos humanos y el desarrollo de servicios
informaticos. Sin embargo, los siguientes afios se destina mayor presupuesto a las transferencias
realizadas a municipios y la compra de bienes y servicios de consumo asociados a los materiales
de implementacién y difusion del RSH. Estos gastos representaron el 0,3% de los recursos
desembolsados en prestaciones sociales que utilizan el RSH en Chile (MDSy BM, 2018).

E. Referencias esenciales sugeridas

Berner H. y T. Van Hemelryck (2020), “Sistemas de informacion social y registros de destinatarios
de la proteccion social no contributiva en América Latina: avances y desafios frente al COVID 19",
Documentos de Proyectos (LC/TS.2020/140), Santiago, Comisién Econémica para América Latina y el
Caribe (CEPAL) [en linea] https://www.cepal.org/es/publicaciones/46452-sistemas-informacion-
social-registros-destinatarios-la-proteccion-social.

Chirchir, R.y V. Barca (2020), Building integrated and digital social protection information systems.
Deutsche Gesellschaft fir Internationale Zusammenarbeit (GIZ) GmbH: Bonn [en linea] https://
socialprotection.org/discover/publications/building-integrated-and-digital-social-protection-
information-system-technical.

Leite, P y otros (2017), “Social Registries for Social Assistance and Beyond: A Guidance Note
and Assessment Tool”, Banco Mundial [en linea] http://documents1worldbank.org/curated/
en/698441502095248081/pdf/117971-REVISED-PUBLIC-Discussion-paper-1704.pdf.

Lindert, K. y otros (ed.). (2020), “Sourcebook on the Foundations of Social Protection Delivery
Systems”, Washington, DC, Banco Mundial [en linea] https://openknowledgeworldbank.org/
handle/10986/34044.

Williams, A. y V. Moreira (2020), “Trabajando para que los Sistemas de Informacién de
Proteccién Social sean Adaptativos”, Nota Técnica, Banco Mundial [en linea] http://documents1.
worldbank.org/curated/en/315481593590360395/pdf/Making-Social-Protection-Information-
Systems-Adaptive-Guidance-Note.pdf.
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F. Preguntas

o Creequeel Estadotiene suficiente informacion paradisenar,implementary evaluar las prestaciones
sociales de proteccion social? En el caso de que considere que no tienen suficiente, scudles son los
datos que cree que se deben incorporar? En el caso de que tenga suficientes datos, ;se encuentran
estos conectados con un identificador Gnico o una llave que permite relacionar informacion de la
misma persona recogida por distintas fuentes de informacién? Por favor, detallar.

o sCudles son las instituciones y actores que levantan, generan o almacenan datos en su pais/region/
territorio? ;COmo piensa que se pueden conectar y coordinar para intercambiar la informacion
que poseen? ;Estima que se requiere una institucionalidad particular que apoye u opere la
implementacién de los registros de destinatarios (por ejemplo, a nivel local, nacional, entre otros)?

o ;Sabesiexisten protocolos, estindares o una normativa que proteja la seguridad y privacidad de los
datos de las personasy de los hogares en su pais/region/territorio? Por favor, expliquela brevemente.
;Cree que existen algunos datos mas sensibles que otros que deben ser protegidos?;Cuales considera
que son estos datos sensibles y como deben protegerse?

e ;Cémo incorporarfa el enfoque de derechos en el desarrollo de los sistemas de informacion? ;Cree
que es deseable movilizar el registro de destinatarios potenciales hacia la universalizacion para
alcanzar la cobertura de toda la poblacion de su pafs/region/territorio? sPor qué? ;Qué estrategias
podrian implementarse para identificar a ciertos grupos especificos de la poblacién que requieren
una atencion especial (personas en situacion de calle, migrantes, trabajadores informalesy personas
fuera del sistema de proteccién social) y contactarlos con el sistema de proteccion social para que
formen parte del registro de destinatario de su pais/region/territorio?

. Enfunciéndeloque haocurrido conla pandemia del COVID-19, scree que en su pais/regidn/territorio
podria haberse generado mejores politicas de proteccion social si hubiese contado con un sistema
de informacion mas flexible, con mas y mejores datos? En ese sentido, scuales piensa que podrian
ser los principales pasos en el corto, medianoy largo plazo para fortalecer el sistema de informacién
social de su pais/regidn/territorio?
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Monitoreoy evaluacion
de politicas
y programas sociales'

El monitoreo es el proceso continuo que utiliza la recoleccion de
informacion y su analisis para observar que los procesos asociados
a politicas o programas sociales se implementen tal y como
fueron disenados.

La evaluacién es el analisis que permite identificar el grado de
pertinencia y cumplimiento de los objetivos de una politica o programa
social respecto de su disefio, implementacion, impactos y sostenibilidad.

El Monitoreo y Evaluacién (M&E) puede ser de tres tipos: de procesos,
de impacto y econémico. También se puede clasificar en: ex-ante
(realizado en el disefio), y ex-post, (implementado durante |a operacién
en la conclusién).

La institucionalizacion del monitoreo y la evaluacion puede estructurarse
en torno a cuatro componentes: alineacion estratégica, arreglo
institucional, informacién y metodologias, y uso.

1

Este capitulo fue preparado por Ménica E. Orozco y Rodrigo Valdivia, consultores de la Sede
Subregional de la CEPAL en México.
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A. Introduccion

Elmonitoreoylaevaluacién (M&E) sonelementos de gran relevancia para las politicasy programassociales al plantear
el seguimiento continuo de las acciones realizadas (monitoreo) y la revisién de los avances en el cumplimiento
de objetivos (evaluacién) desde las etapas de planeacién y disefio hasta su implementacién, brindando incluso
la oportunidad de replantearse objetivos o de realizar redisefios o ajustes a su implementacion. De acuerdo con
Martinez (2015), M&E son complementarios y no es posible obtener conclusiones adecuadas de una evaluacién de
impactos si esta no se analiza al tenor de los indicadores que surgen del monitoreo. En la regién de América Latinay
el Caribe, la practica de M&E en las politicas y programas sociales tomé fuerza a finales de la década de los noventa
del sigloxx e inicios del nuevo milenio, incorporando mayor robustez técnica en el marco de la creacién, ajustes
y mejoras de los programas de transferencias condicionadas (PTC), principales precursores de la necesidad técnica
de captary monitorear grandes cantidades de informacion, utilizando métodos que generaron evidencia empfrica
sobre el desempefio de sus componentes, y que con el tiempo se extendieron a otros ambitos.

Los temas e indicadores dominantes en el M&E de las politicas y programas sociales abordaron en un
inicio la mejora del ingreso y el consumo de las familias, el desarrollo de las capacidades de sus integrantes,
particularmente los nifios, nifias, adolescentes y jovenes en diferentes dimensiones (nutricién, educacién y
salud) y, aiin de manera muy incipiente, el proceso de transicién hacia el mercado laboral.

Las tematicas consideradas se han ampliado. Desde hace poco, se han incorporado en las evaluaciones el tema
del cuidado, desde la perspectiva del desarrollo infantil y en interaccion con la participacién laboral de trabajadores
formales a través de permisos parentales (Cecchiniy otros, 2015) y, mds recientemente, desde una perspectiva mas
amplia que alcanza los derechos de otros grupos de poblacién, como las personas con discapacidad y adultos
mayoresy las mujeres cuidadoras (CEPALY ONU Mujeres 2021; Orozco 2020; Orozco y otros 2016)7.

2 Ladisponibilidad de informacién estadisticay los sistemas de informacién juegan un papel importante en la visibilidad de estos temas.
Algunos casos en los que se ha avanzado paulatinamente en la regidn son las encuestas de uso del tiempo, las cuentas satélites y los
estudios con matrices de contabilidad social, asi como las encuestas sobre violencia contra las mujeres.
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Durante los Gltimos veinte afos varios pafses de América Latina y el Caribe han creado o modificado
su normatividad para incorporar la obligatoriedad de elaborar, coordinar, evaluar y dar seguimiento a los
planes y programas nacionales de desarrollo. Con ello se implementd un cambio de enfoque de las tareas
a cargo de las oficinas de planeacién y presupuestacién, incorporando la tarea de definir lineamientos y
orientar las acciones de M&E que lleven a cabo las distintas instituciones, particularmente las del sector
social. Lo anterior condujo incluso en algunos paises a la creacion de Sistemas de Monitoreo y Evaluacién
(SM&E) de la politica social.

El presente capitulo plantea un marco conceptual que permite conocer los elementos clave
asociados al M&E, tanto a nivel de sistemas nacionales como de politicas y programas sociales. Dichos
elementos se utilizan para analizar comparativamente experiencias relevantes tanto a nivel de sistemas
como de programas seleccionados en tres paises (Chile, Costa Rica y México). Se concluye con algunas
recomendaciones para mejorar la implementacién del monitoreo y la evaluacién de las politicas y
programas sociales.

B. Marco conceptual

A continuacién, se exploraran los conceptos de monitoreoy evaluacion a partir de sus definiciones y aspectos relevantes.

1. Definiciones de monitoreo y evaluacién

El monitoreo es un proceso continuo que utiliza la recoleccion sistematica de informacion que, transformada
en indicadores, analizada y trasladada a estudios y diagndsticos, permite observar que los procesos se
implementen tal y como fueron disefiados. El monitoreo se centra en el anélisis de la eficacia y la eficiencia de
los procesos que derivan en la generacion de los bienes y servicios que se entregan a la poblacién atendida por
un programa social (Cooper, 2016).

La evaluacion se define como el andlisis realizado en momentos especificos que permite identificar,
mediante una metodologia previamente definida, el grado de pertinencia y cumplimiento de los objetivos
de una politica piblica o programa social respecto de su disefio, implementacién, impactos y sostenibilidad.

Cuadro VII.1
Diferencias entre el monitoreo
y la evaluacion

Monitoreo Evaluacion
Objeto principal de analisis Procesos Impacto
Resultados esperados Determinar si los procesos se realizan Determinar si las acciones realizadas permiten alcanzar los objetivos

efectivamente conforme fueron disefiados  planteados obteniendo los impactos deseados

Temporalidad de ejecucién Continua En momentos especificos

Fuente: Elaboracion propia.

La importancia del M&E de las politicas y los programas sociales radica en que:
. Permiten determinar la pertinenciay logro de objetivos y metas planeados.

. Facilitan la identificacion de areas de oportunidad y mejorar politicas y programas.
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Son (tiles para generar recomendaciones para incrementar la eficacia, eficiencia, calidad de los
resultados, impacto y sostenibilidad de las acciones y objetivos planteados por un gobierno.

Pueden detectar efectos no deseados de una intervencion, o aspectos no planeados que pueden
interferir en alcanzar objetivos deseados®.

Dan la oportunidad de sustentar logros e implicancias sociales y financieras de la implementacion
de politicas y programas sociales.

Informan la toma de decisiones presupuestarias y de operacion.
Propician la transparencia y la rendicion de cuentas sobre el ejercicio de recursos.
Fortalecen lainstitucionalidad.

Facilitan el control y la difusién de la informacion plblica sobre los logros y fracasos de la gestion de
las instituciones publicas involucradas, conforme a un enfoque de derechos (Martinez, 2015).

2. Tipos de monitoreo y evaluacién

Los tipos generales de M&E se han clasificado cominmente en tres categorias: procesos, impactoy econémica.
En el cuadro VII.2 se detallan los objetivos de cada tipo*.

Cuadro VII.2
Tipos de M&E

Tipo de M&E

De procesos

De impacto
Econdmica

Descripcion

(onsiste en un examen continuo o periddico de la gestion interna para analizar la productividad, calidad, tiempos, costos de produccion y distribucion y,
en general, el apego de a operacién respecto a lo planeado, aunque también puede comprender el anélisis de aspectos no planeados’.

Identifica los efectos de la intervencion sobre la poblacion utilizando la medicidn del cambio en indicadores sobre los que el programa busca incidir.

Establece la relacion entre los beneficios generados y los costos incurridos. También puede utilizarse para valorar el impacto econdmico
de una intervencién desde la fase de disefio.

Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de Armijo (2011), CONEVAL (2017), Martinez (2015) y Winchester (2013).

@ Martinez (2015) sefiala como sinénimos el monitoreo y la evaluacién de procesos. Las evaluaciones de proceso incluyen las evaluaciones
de resultados donde se mide el logro del fin, propésito o cumplimiento de los componentes de un programa, con apoyo de la matriz de
indicadores. Otra literatura distingue una categoria especifica para las evaluaciones de resultados, véase por ejemplo [en linea] https://www.
performance.noaa.gov/program_evaluation_guide_types, orientadas a medir un resultado de los productos que produce el programa o
los resultados no deseados que genera.

El monitoreo se asocia frecuentemente al tipo de procesos, y la evaluacion al tipo de impacto. El tipo de M&E
econdmica es un puente entre los otros dos tipos, ya que permite determinar si entre dos opciones que tienen bien
implementados sus procesosy logrado el impacto, existe una que lo logra con lamenor cantidad de recursos posibles.

Otra

clasificacion cominmente utilizada se basa en el momento en que se realizan las evaluaciones:

i) ex-ante, que se realiza en el disefio del programa o politica, en la que se planean los objetivos, presupuestos,
componentes e implementacién, y los efectos esperados, y ii) ex-post, que se realiza durante la operacion o al
finalizar un proyecto. Aqui vale la pena mencionar que la evaluacién ex-post incluye tanto la construccion de

* Véase CONEVAL (2017) y Martinez (2015).
* Frenteamdltiples clasificaciones, aqui se trata de acotar una definicién genérica utilizando sus elementos comunes. Véase Winchester
(2013), Martinez (2015) y CONEVAL (2017).


https://www.performance.noaa.gov/program_evaluation_guide_types
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lineas de basey sucomparacion con datos posteriormente captados para medir variaciones como el monitoreo
de procesos. Este Gltimo tipo debe responder al plan trazado y permitir la correccién de desviaciones en la
operaciony fortalecer la alineacién a los objetivos previstos.

El monitoreo es de tipo ex-post, pues se realiza durante la operacion, mientras que la evaluacion puede
ser de tipo ex-ante, a modo prospectivo, y ex-post si se realiza al finalizar y de modo retrospectivo.

Idealmente, el M&E tendrfa que brindar informacion para decidir acerca de la continuidad de un
programa, asi como ampliarsu cobertura o mejorar su calidad, modificar las prestaciones otorgadas, reorientar
la focalizacidn en caso de que exista y articular con otras intervenciones, entre varias otras. Es decir, es un
proceso transversal al disefo de la politica o programa, su implementacién y momento en que se miden sus
resultados o efectos.

3. Institucionalizacion del monitoreo y la evaluacion

Como se menciond previamente, a partir de los PTC se potencié el proceso de institucionalizacion del M&E de
politicas y programas sociales, primero fortaleciéndolo a nivel de programas y posteriormente estructurando
sistemas que homologany estructuran lineamientosy métodos de una forma mas ordenada. Dicho proceso ha
requerido del aprendizaje y formacion de recursos humanos en metodologias y herramientas de M&E dentro
de las instancias a cargo de la politica social y de la ejecucion de los programas. Estos aprendizajes no siempre
han estado respaldados por procesos formales de capacitaciony formacion, sino que se han ido consolidando
con la practicay en funcién de las necesidades y prioridades de los pafses.

Entre los aspectos que requieren desarrollo de capacidades en este ambito se encuentran el conocimiento
de herramientas de disefio de las evaluaciones, de mecanismos para la recoleccion y sistematizacién de
informacion, dediseno deinstrumentos para el andlisis ad hocy sistematico de lainformaciony de mecanismos
que le den utilidad y replanteen operativos de campo y otras actividades para vigilar que las tareas operativas
respondan a la planeaciény la teoria de cambio que sustenta la intervencion de politica.

4. Componentes del monitoreo y la evaluacion

A continuacion, se plantea un marco de cuatro componentes fundamentales para trasladar la
institucionalizacion del monitoreo y la evaluacion tanto a nivel de programas ejecutores como a nivel de un
Sistema Nacional de Monitoreo y Evaluacién, que incluyen la alineacion estratégica, el arreglo institucional, la
informacion y metodologias, y el uso que se le dé a los resultados del M&E.

La alineacion estratégica refiere a la verificacion de que existe un sustento de las politicas y programas sociales
en la planificacion nacional (planes nacionales, sectoriales e institucionales) y en los marcos normativos internacionales
(derechos humanos, Objetivos de Desarrollo Sostenible). Aplica a los objetivos transversales, sectoriales y
multiescalares, dado que su expansién a nivel subnacional conlleva la alineacién de los planes territoriales con los
sectorialesy los nacionales, y la consolidacién de la informacion estadistica territorial con la sectorial y la nacional®.

La alineacién estratégica debe ser validada desde la etapa de planeacion de politicas y programas, y de
manera estructural durante todo el ciclo de politicas. Tanto a nivel de M&E de programas especificos, como
a nivel de Sistemas de M&E, implica asegurar que los objetivos planteados por las politicas y programas
sociales respondan a los objetivos de la planeacién nacional, sectorial o institucional, asi como a los planes
y agendas internacionales, sobre todo aquellos con temporalidad que es de mayor alcance que los planes
nacionales de gobierno.

5 Medina Giopp (2016), “Segundo Seminario Internacional de Monitoreo de Programas Sociales: avances y retos en la construccion de
indicadores en México’, México: Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social. CONEVAL, 2016. Disponible [en
linea] https://www.coneval org. mx/InformesPublicaciones/Paginas/Mosaicos/Segundo-Seminario-Internacional-de-Monitoreo.aspx.
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El arreglo institucional refiere a |a disponibilidad y estructura de los recursos humanos, financieros e
institucionales disponibles parallevaracabolaslabores de M&E. A nivel de programa, generalmente implica
la conformacién de una unidad o area técnica dentro de la institucion implementadora con facultades
propias, ya sea para realizar una labor interna de M&E o de coordinar actividades de M&E que se realicen
por terceros externos a la institucién. Por ejemplo, el Programa de Transferencias de México Progresa-
Oportunidades-Prospera contaba con una direccién de evaluacién que coordinaba los levantamientos
estadisticos y las actividades de evaluacién que realizaban externos, a su vez que ejercia el monitoreo al
interior del mismo programa.

A nivel de sistema de M&E el arreglo institucional puede adquirir una mayor envergadura, ya que
implica, ademas de disponer de una estructura propia, el involucramiento de las areas y direcciones a
cargo de la evaluacion, la planeacion y los sistemas de informacién de los ministerios e instituciones
a cargo de politicas y programas sociales, asi como Oficinas de Estadistica, los Congresos y el Poder
Legislativo, 6rganos a cargo de procesos de auditorfa y rectores de la evaluacién, contraloria ciudadana,
oficinas de derechos humanos o defensoria del pueblo, academia y sociedad civil. Por ejemplo, en el
Ministerio de Planificacién de Costa Rica existe el Area de Evaluacién y Seguimiento (AES) de MIDEPLAN
que se encarga de coordinar la autoevaluacién de las instituciones publicas costarricenses y de otras
instancias nacionales en el proceso de M&E.

En todo caso, es importante que, al plantearse los arreglos institucionales para realizar el M&E e
implementarlo de manera eficaz, a partir de la demanda existente se identifiquen los requerimientos en
materia de recursos humanosy financieros, y particularmente las capacidades que se necesita desarrollaren la
materia (sensibilizacién, liderazgoy habilidades analiticas)®.

La informacién y metodologias son elementos también muy necesarios para lograr un M&E exitoso. La
informacion refiere a registros administrativos, censos, encuestas, bases de datos, indicadores y estadisticas
que se utilizaran en las labores de M&E. Es fundamental que dicha informacién sea pertinente y que se cuente
con indicadores y resultados (tiles que puedan emplearse en la toma de decisiones.

En el proceso de M&E la informacion se transforma de datos a reportes de diversos tipos mediante la
aplicacion dedistintas herramientas metodoldgicas. Ese proceso es un aspecto central del M&Ey contempla
la necesidad de combinar bases de datos de diversas fuentes relativas a la politica o el programa social en
cuestion’, integrando, por ejemplo, registros administrativos y registros de destinatarios cuando es necesario
y sistematizando los bienes y servicios que se entregan. También implica disponer de indicadores sobre
insumos, actividades y productos alineados a los resultados, asi como de Iineas de base del desempefio.

Las metodologias son elementos esenciales para estandarizary normar la calidad de los productos de M&E.
La elaboracion de reportes a partir del proceso de transformacion de informacién en el M&E descansa siempre
en una metodologia, la cual dependera en gran medida del tipo de monitoreo o evaluacion que se vaya a realizar.

Entre las metodologias méas utilizadas para el tipo de M&E de procesos estan las que orientan el disefo
de indicadores, y la integracion y uso de las Matrices de Indicadores para Resultados® asociadas a su vez a la
metodologia de Marco Logico®. También destacan algunas metodologias asociadas al analisis de costo, costo-
efectividad o costo-beneficio asociados al tipo de M&E econémica™. Por su parte, entre las metodologias
vinculadas al M&E de tipo de impacto, se recurre frecuentemente a los métodos experimentales (con grupos

¢ Para profundizar informacién consultar Maldonado y Galindez (eds.) (2013), Monitoreo, evaluacion y gestion por resultados: Aprendizaje y
cooperacion sur-sur para la innovacion: El papel de los actores subnacionales, CIDE/CLEAR, México, 2013. Disponible [en linea] https://clear-lac.
org/3d-flip-book/monitoreo-evaluacion-y-gestion-por-resultados/.

7 Estos elementos se entrelazan con el capitulowrsobre “Sistemas de informacién de proteccién social y registros de destinatarios”.

& LaMatrizde Indicadores para Resultados (MIR) es una herramienta de planeacion que identifica en forma resumida los objetivos de un
programa, incorpora los indicadores de resultados y gestién que miden dichos objetivos; especifica los medios para obtenery verificar
la informacion de los indicadores, e incluye los riesgos y contingencias que pueden afectar el desempefio del programa (CONEVAL,
2007). Ademds, permite vincular los distintos instrumentos para el disefio, organizacion, ejecucién, seguimiento, evaluacion y mejora
de los Programas presupuestarios, resultado de un proceso de planeacion realizado con base en la Metodologfa del Marco Logico.

¢ Véase Armijo (2011) [en linea] https://repositorio.cepal.org/bitstream/handle/11362/5509/52011156_es.pdf ?sequence=1&isAllowed=y y
AldunateyCordoba(2010) [enlinea] https://repositorio.cepal org/bitstream/handle/11362/5507/51100211_es.pdf ?sequence=1&isAllowed=y.

© Véase mas en CDC (S/F) “Program operation guidelines for STD prevention” [en linea] https://www.cdc.gov/std/program/ProgEvaluation.pdf.
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de control), cuasi-experimentales y pre-experimentales que parten de levantamientos ad hoc de encuestas y
utilizan métodos de valoracién de efectos comparando la situacidn previa con la posterior a la implementacion
del programa social utilizando técnicas como las estimaciones de dobles diferencias (DD), pareamiento de casos
y regresion discontinua™.

Finalmente, eluso correspondealmomentoenque losresultadosdel M&E seemplean paradarsustento
a unarevision de las politicas y programas sociales. A partir de los reportes elaborados como producto de la
transformacion de datos utilizando las metodologias elegidas, se dispone de los elementos que contribuyen
al seguimientoy verificacion del cumplimiento de los objetivos de las politicasy programas sociales, y de ese
modo permiten valorarsi se da solucion a las problematicas por las que fueron creadas, y a tomar decisiones
sobre su futuro. En este punto toma relevancia la definiciéon de un mecanismo para dar uso a los resultados
del M&E, que permita consolidar su utilizacién al facilitar el accesoy promover la participacion del conjunto
de actores que conforman el arreglo institucional en esta fase de toma de decisiones.

El Cuadro VII.3 resume aspectos destacados de los cuatro componentes previamente presentados, siendo
lainterrelacion entre ellos la que permite orientar la construcciéon y la mejora continua del proceso de M&E, sea
este a nivel de sistema o bien, enfocado a un programa o politica social especifica.

Es importante sefialar que, a nivel de sistema, un analisis comprehensivo de los cuatro componentes
previamente descritos permite conocer su madurez y consolidacion, ya que en la medida que la informacién
de M&E sea pertinente y oportuna tendra mejores posibilidades de alinearse con los tiempos que establece el
ciclo de las politicas, la elaboracién de los presupuestos y la rendicién de cuentas.

Finalmente, caberesaltarque los resultados del proceso de M&E permiten reducirlos elementos subjetivos
que pueden influir en la sostenibilidad de politicas y programas ante un cambio en la administracién, cambios
de los directivos de las dependencias de gobierno o funcionarios de primer nivel. También es importante la
existencia de datos sistematicos y fiables sobre la procedencia de los recursos con que se financia el M&E,
buscando latransparenciajunto conel cumplimiento de la premisa de generarinformacién oportunaa un costo
razonable®. En este punto se reitera la importancia de que los Sistemas de M&E dispongan, como condiciones
de su existencia, de recursos y capacidades suficientes conjugadas con una voluntad politica sostenida en el
tiempo que garantice su continuidad.

Los resultados del proceso de Monitoreo

y Evaluacion (M&E) permiten reducir [os
elementos subjetivos que pueden influir en
la sostenibilidad de politicas y programas.

" Véase Martinez (2015) para un recuento de metodologias utilizadas: disefios experimentales, cuasi-experimentales y pre-
experimentales [en linea] https://repositorio.cepal.org/bitstream/handle/11362/39679/S1500279_es.pdf ’sequence=1&isAllowed=y.

2 Mackay (2007), Lépez (2012), Wholey (2004), citado en CONEVAL (2020).

" Para profundizar en criterios de institucionalizacion del sistema de M&E consultar Jan-Ric Furubo, R. C. Risty R. Sandahl Editor (2002),
International Atlas of Evaluation. Editorial New Brunswick.
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Cuadro VII.3
Componentes del M&E

Alineacidn estratégica Arreglo institucional Informacion y metodologias Uso
iQué es? Es el mecanismo que permite Es el conjunto de recursos  Es el conjunto de fuentes de Es el conjunto de los mecanismos y
verificar que existe un sustento disponiblesy laformaen informacion y de herramientas estrategias a partir de los cuales se realiza
y una alineacion con la planeacion  que interacttian entresi  analiticas disponibles para llevara  la apropiacion, andlisis y toma
estratégica de las politicas y para llevar a cabo la labor  cabo de manera adecuada las labores  de decisiones a partir de los resultados
programas sociales y con los de M&E. Incluye actores  de monitoreo y evaluacion. de la etapa previa.
marcos normativos y compromisos  institucionales, recursos
internacionales vigentes. humanos y financieros.
;Para qué Para garantizar que las acciones Para llevar a cabo Para producir reportes de monitoreo  Para identificar mecanismos mediante
sirve? que se realizan y la informacién la implementacion y evaluacion mediante los cuales se empleardn los resultados
que se genera en el proceso de las tareas de M&E la transformacién de la informacion ~ del monitoreoy la evaluacién para
de M&E sean adecuadas con con el rigor necesarioy  en elementos de informacion medir el desempeio de los programas
relacion a su alineacion estratégica  en el tiempo requerido.  relevante a través de la aplicacion ~ sociales, rendir cuentas y mejorar su
con los grandes objetivos de las metodologias. implementacidn, y sustentar la formulacidn,
y con los marcos normativos ajuste o eliminacion de politicas, acciones o
y compromisos internacionales. programas sociales, asi como para la posible

reorientacion en la asignacion presupuestal
eincluso en la planeacién nacional.

i(6mo se Aplicando estdndares que Identificando los Utilizando mecanismos de captacion ~ Definiendo mecanismos

implementa?  permiten verificar que las requerimientos de recursos  de informacion estadistica de distintos ~ de retroalimentacion orientados a
acciones que se realizan y la humanosy financierosa  tipos que generan bases de datos sobre  mejorar la efectividad de los bienes
informacion que se genera partir de la demanda de informacion relevante que transforma y servicios publicos ofrecidos por los
cumplen con el marco normativo  informacion que debe aplicando metodologias diversas entre  programas, encaminados a corregir
internacional, y que se alinean producirse y lamanera las que se encuentran el disefio de resultados no esperados, o bien
con los objetivos nacionales en que se utilizard para indicadores, y la integracién y uso encaminados a incidir en los procesos
establecidos en la planeacion producir resultados de M&E  de las matrices de indicadores para de disefio, planeacion, presupuestacion,
estratégica nacional, sectorial de calidad, pertinentesen  resultados, asi como otras herramientas ~ gestion y rendicion de cuentas.
y especifica. tiempoy forma, contando  de mayor especificidad técnica en el

con precision estadistica. ~ dmbito de la evaluacién de impactos.

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de CONEVAL (2020), en Mackay (2007) y CONEVAL (2016).

C. Ejemplos de mecanismos de monitoreo y evaluacion
de las politicas y programas sociales en América Latina y el Caribe

En esta seccion se ejemplifica la forma en que se ha promovido la institucionalizacion hacia la construccién de un
Sistema de M&E a nivel nacional en tres paises de la region: Chile, Costa Rica y México. Estas experiencias muestran
que pueden transitarse distintos caminos para avanzar en la construccion del Sistema de M&E de politicas y programas
sociales. El andlisis utiliza como marco ordenador el cuadro VI.1y recorre una temporalidad aproximada de 25 afios.

1. Chile

En 1990 se cred el Ministerio de Planificacion Nacional y Cooperacion (MIDEPLAN), que colaboré con la Presidencia de
la Republica en el disefio y la aplicacién de politicas, planes y programas para proponer metas de inversién publica y
evaluar los proyectos de inversién financiados por el Estado, y coordinar iniciativas dirigidas a erradicar la pobreza, en
una época en que apenas se empezaba a vislumbrar la conformacion de un sistema de M&E en el pais.

La practica del M&E de las intervenciones publicas en Chile inicialmente se orienté a la verificacién del
cumplimiento de metas de control del gasto plblico y a organizar el ciclo presupuestario, buscando que los
resultados tuvieran un correlato en las decisiones politicas de asignacién de recursos, y que los evaluados tuvieran
suficientes incentivos para hacer un “adecuado uso de los recursos plblicos” asignados™.

' El marco normativo de la evaluacion contempla: Ley de Responsabilidad Fiscal; Ley de Presupuestos del Sector Piblico; Reglamento para
el Funcionamiento del Sistema de Evaluacién de Programas establecido en el articulo 52 del Decreto Ley N°1.263, de 1975 Orgénico de
Administracion Financiera del Estado. Disponible [en linea] http://www.dipres.gob.cl/598/articles-140851_doc_pdf.pdf.
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De manera progresiva, las facultades y roles de MIDEPLAN se ampliaron a fin de realizar M&E de
politicas y programas publicos, trabajo coordinado con el Ministerio de Hacienda y la Secretarfa General de
la Presidencia, consolidando el area de estudios prospectivos en lo econdmico-social. Asimismo, se inicié un
trabajo para potenciar el Sistema Nacional de Inversiones a fin de abarcar no sélo la evaluacion previa de los
proyectos con financiamiento publico, sino también la evaluacion posterior y el monitoreo de todos aquellos
proyectos a los cuales el Estado asigna recursos.

Enelafno2011el MIDEPLAN se transformé en el Ministerio de Desarrollo Social, confiriéndole atribuciones
mas especificas en cuanto al M&E de las politicas y los programas sociales.

En la actualidad, los proyectos y programas sociales y no sociales a ser evaluados son seleccionados junto
con el Congreso y el Ministerio de Hacienda, y los resultados de evaluaciones, que son llevadas a cabo por
terceros independientes con contraparte en las instituciones a cargo de los programas, influyen sobre el disefio
del presupuesto que los financia. Ademds, existe el compromiso formal de dar seguimiento tanto desde el
Ministerio de Hacienda como de la institucién implementadora.

En Chile existen tres formas principales de realizar el M&E: las revisiones de programa, las evaluaciones
deimpactoy las evaluaciones comprehensivas del gasto. En las primeras, que corresponden al tipo de M&E de
proceso, se monitorea la consistenciaen el disefo, ejecuciény divulgacion de informacion acerca del programa.
Estos estudios son llevados a cabo por paneles formados por tres expertos independientes seleccionados por
concurso publico. Por su parte, las evaluaciones de impacto tienen como objetivo determinar la efectividad
de un programa en el cumplimiento de sus metas. Por Gltimo, las revisiones comprehensivas del gasto, que
corresponden altipo de M&E econémica, valoranla consistencia del conjunto de programas de un determinado
ministerio o agencia, concentrando esfuerzos en buscar duplicidades, inconsistencias y encontrar potenciales
sinergiasy ahorro de recursos.
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Una vez que se concluye la evaluacién de los programas gubernamentales, la Direccién de Presupuesto
del Ministerio de Hacienda (DIPRES) presenta una categorizacién del desempefio del programa, la cual
se define como una “Herramienta que entrega informacion respecto al logro o resultado en la entrega de
los productos (bienes y/o servicios) generados por la institucién, pudiendo cubrir aspectos cuantitativos o
cualitativos de este logro”y permite establecer un posicionamiento de los programas, que posteriormente gufa
las recomendaciones de la DIPRES™ (Irarrazaval y Pérez, 2017, pag. s).

2. Costa Rica

En Costa Rica, el monitoreo y la evaluacién de las politicas plblicas es un asunto que esta presente en la
institucionalidad desde el afio 1974, cuando se publicé la Ley de Planificacion Nacional. A partir de entonces,
el Ministerio de Planificacién Nacional y Politica Econémica (MIDEPLAN) ha tenido un rol fundamental en la
materia, el que se ha fortalecido a nivel normativo a través del tiempo.

En el afio 2010 se estableci6 un Sistema Nacional de Evaluacién (SINE) que aborda tanto la autoevaluacion
como las evaluaciones estratégicas. A su vez, desde el afio 2011 el Plan Nacional de Desarrollo 2011-2014 incorpora
en materia de evaluacion y seguimiento especificamente el siguiente mandato: “realizar la evaluacién de las
Politicas, Planes, Programas y Proyectos Estratégicos de gobierno, (...) con el fin de generar informacion adicional,
mas profunday oportuna, a quienes toman las decisiones relacionadas con laimplementacién de los mismos”, en
un afan de profundizar el anlisis de algunas acciones prioritarias para la administracion y que estan vinculadas
con procesos de largo plazoy de gran impacto para el desarrollo del pais (MIDEPLAN, 2012, pag. 3).

2017 2019-2023

s La DIPRES cuenta con un anexo metodolégico para los indicadores de desempeno que puede ser consultado [en linealhttp://www.
dipres.gob.cl/598/w3-propertyvalue-15220 html.
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Actualmente, el Area de Evaluaciény Seguimiento (AES) de MIDEPLAN es la encargada de coordinar la
autoevaluacion de las instituciones plblicas costarricenses, basandose en el seguimiento de metas vinculadas
al Plan Nacional de Desarrolloy de Inversién Piblica (PND), en un ejercicio anual que se enmarca en un periodo
de cuatro anos, que es el que caracteriza el PND en Costa Rica.

El' AES de MIDEPLAN regula la interaccion con las contrapartes (enlaces institucionales y sectoriales) y
juega dos papeles fundamentales; por un lado, es el encargado de emitir los lineamientos y metodologias que
orientan el seguimiento y evaluacion en el SINE y, por otro, coordina, acompafa y asesora a los enlaces en la
utilizacién de los instrumentos técnicos.

EI MIDEPLAN se constituye en el ente enfocado hacia la asesoria de la administracién plblica en materia
de M&E a través del AES, con el fin de mejorar su gestién y buscar resultados que tiendan hacia la eficacia, la
eficiencia, la calidad, la sostenibilidad, laeconomiay la equidad en los productos que se ofrecen desde el Poder
Ejecutivo a favor del desarrollo™.

Recientemente, en 2019, MIDEPLAN publicé la Politica Nacional de Evaluacién (PNE) que tiene un alcance
de doce anos y en la cual se definen: la evaluacion en el ciclo de la Gestion para Resultados de Desarrollo, la
institucionalizacion de la evaluacién y las capacidades de evaluacién y participacién de actores de evaluacién
(MIDEPLAN, 2019)".

Para ejemplificar el entramado institucional que participa del Sistema Nacional de Evaluacién se sefiala
que, en 2020, se ejecutaron 11 proyectos de M&E en los que participaron diversos actores del gobierno central:
MIDEPLAN, Secretaria Técnica de los ODS, Consejo Nacional de Personas con Discapacidad, Ministerio del
Trabajo y Seguridad Social y el Ministerio de Hacienda. También participaron en dicho ejercicio actores de la
cooperacién internacional como FOCELAC™®, UNICEF, ONU-Mujeres y la Red de Evaluacién y Seguimiento de
Costa Rica (RedEvalCR), y desde la Asamblea Legislativa la Defensorfa de los Habitantes.

3. México

En México, los origenes del M&E se remontan a la década de los ochenta del sigloxx La Ley de Planeacién
exigfa la presentacion de indicadores financieros y fisicos al Congreso por parte de la Administracién Piblica
Federal. Conla creacion de la Contraloria General de la Federacion, el Sistema Nacional de Planeacion realizaba
ejercicios orientados a generar una contabilidad gubernamental donde el indicador mas importante era el
gasto ejercido (CONEVAL, 2018).

La practica del M&E de la politica social en México con orientacion hacia los resultados empez6 a tomar
forma a mediados de los anos noventa, con el programa Progresa (sucesivamente, Oportunidades-Prospera),
disenado entre1995y1997,y que incorpord desde sus inicios un mecanismo de evaluacién de impacto, ademds
que reforzé laimportancia de disponer de reglas de operacién explicitas (Hernandez y otros, 2019).

En 2001 el Congreso cre6 la Auditoria Superior de la Federacion con el objetivo de fiscalizar los recursos
ejercidos por el Ejecutivo federal, y la Secretaria de la Funcion Piblica (SFP) con la responsabilidad de efectuar
las auditorias del desempeno, las que implicaban un mayor seguimiento a las politicas y programas.

La institucionalizacion de la evaluacién adquirié un impulso definitivo a partir de la publicacion de
la Ley General de Desarrollo Social (LGDS) en 2004 que, junto con la Ley de Planeacion®y la Ley Federal de

' Ademas de la Ley de Planificacion Nacional N°5525, el SM&E se sustenta en la Ley N° 8131 Administracion Financiera de la RepUlblica
y Presupuestos Publicos; Reglamento de la Ley de Administracién Financiera de la RepUblica y Presupuesto; Presupuesto Nacional
de la Republica.

7 Sobre Instrumentos véase [en linea] https://www.mideplan.go.cr/snp-instrumentos; lineamientos técnicos y metodoldgicos, véase
[en linea] https://documentos.mideplan.go.cr/share/s/v6kSEPqsTIqvQ-6]xPVGQA; planes, véase [en linea] https://sites.google.com/
expedientesmideplan.go.cr/gestion-de-planificacion-snp#h.p_kCcEuGypEgaB y herramientas metodoldgicas, véase [en linealhttps://
www.mideplan.go.cr/herramientas-metodologicas-en-evaluacion.

®  FOCELAC es un proyecto de fortalecimiento de capacidades en evaluacién por el Ministerio Federal de Cooperaciéon Econémica y
Desarrollo de Alemania (BMZ) y conducido por el Instituto Aleman de Evaluacién de la Cooperacion para el Desarrollo (DEval) y el
Ministerio de Planificacién de Costa Rica (MIDEPLAN) como contraparte.

¥ Articulo2 de la Ley de Planeacion senala: las obligaciones del Estado de promover, respetar, protegery garantizar los derechos humanos
reconocidos en la Constituciény en los tratados internacionales de los que el Estado Mexicano sea parte.

145


http://www.dipres.gob.cl/598/w3-propertyvalue-15220.html
http://www.dipres.gob.cl/598/w3-propertyvalue-15220.html
https://www.mideplan.go.cr/snp-instrumentos
https://documentos.mideplan.go.cr/share/s/v6kSEPqsTIqvQ-6jxPVGQA
https://www.mideplan.go.cr/herramientas-metodologicas-en-evaluacion
https://www.mideplan.go.cr/herramientas-metodologicas-en-evaluacion

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

Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria, fusionaron los conceptos de planeacién nacional del desarrollo,
Plan Nacional de Desarrollo, Programa Nacional de Desarrollo Social, programas sectoriales, regionales,
institucionales y especiales.

A partir de dichos eventos se construyé todo un andamiaje legal, institucional, regulatorio y normativo
que definié y organizé la politica social y su evaluacién; al interior de este andamiaje se plantea la creacién
del Consejo Nacional de Evaluacién de la politica de Desarrollo Social, CONEVAL?, que recibié en la LGDS la
encomienda de realizar la evaluacién de la politica de desarrollo social (Acosta, 2010)7.

Por su parte, en 2006 se promulgé la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria la cual
instauré el Presupuesto Basado en Resultados en el Sistema de Evaluacién del Desempenfo, asi como los
Lineamientos Generales de Evaluacion, que determinan la coordinacidn entre las instancias responsables de
la evaluacion en la Administracion Piblica Federal, particularmente el CONEVAL, la Secretaria de Hacienda y
Crédito Pablico (SHCP) y la SFP, fortaleciendo el Sistema de Monitoreo y Evaluacion.

La institucionalidad planteada se ha mantenido durante los afios subsecuentes, incrementando en
capacidades técnicas para realizar la labor de M&E. Desde el afio 2007 y hasta la actualidad, el CONEVAL y
la SHCP publican periédicamente el Programa Anual de Evaluacion que define las acciones de M&E por afio

0 El Consejo se integra por académicas y académicos seleccionados mediante votacion en la Comision Nacional de Desarrollo Social.

CONEVAL ssefala como marco normativo de la evaluacién: Ley General de Desarrollo Social; Reglamento de la Ley General de Desarrollo
Social; Ley de Planeacion; Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria; Ley Ceneral de Contabilidad Gubernamental;
Lineamientos Cenerales para la Evaluacion de los Programas Federales; Programa Anual de Evaluacién; Ley de la Economia Social y
Solidaria; Ley General de los Derechos de Nifias, Nifios y Adolescentes; Ley del Instituto Nacional de los Pueblos Indigenas; Ley Federal
de Zonas Econémicas Especiales; Ley de Hidrocarburos y Ley de la Industria Eléctrica.

2
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fiscal y el cronograma de ejecucion. Las evaluaciones de impacto las realizan evaluadores externos con cargo
al presupuesto de la dependencia o entidad responsable del programa federal o, bien, las realiza el CONEVAL
cuandoasisedetermina. ElM&E de programasfederalesysusresultados forman parte del Sistemade Evaluacidn
del Desempefio, asi como del programa de mejoramiento de la gestidn y se articulan sistematicamente con la
planeaciony el proceso presupuestario (Lineamientos Generales, 2007)%.

4. Analisis comparado de los componentes de los sistemas de M&E de Chile,
Costa Rica y México

El andlisis comparado de los casos de Chile, Costa Rica y México, que tienen sélidos sistemas de M&E (BID,
2010), muestra la diversidad de capacidades institucionales y recursos que se destinan a generar informacion
para el M&E de politicas y programas sociales entre paises. En esta heterogeneidad se identifican elementos
comunes, como el que todas las iniciativas de M&E se alinean con documentos de Planeacién Nacional con
metas e indicadores que se vinculan con los documentos de planeacion de las instituciones rectoras de las
politicas, de sus sectores y a nivel territorial. Todos los paises han articulado normatividad en materia de M&E
afin a sus instituciones de planeacion. Asimismo, todos hacen ejercicios de gestién basada en resultados y los
ejercicios de evaluacién son considerados para la asignacién de los recursos de los programas presupuestarios.
A continuacion, se resumen las caracteristicas de los sistemas de M&E de los tres paises analizados utilizando
como base la estructura de componentes del cuadro VII.1.

Cuadro VIl.4
Componentes de los sistemas de M&E
de Chile, Costa Rica y México

Componente Chile Costa Rica México

Alineacién

estratégica

Planificacion Programa de Gobierno de Chile Plan Nacional de Desarrollo e Inversion Obligacion prevista en la Ley de

nacional Publica, que recoge los ODS, las Leyes Planeacion de alinearse con: Plan
N°5525y N° 8131y sus reglamentos. Nacional de Desarrollo, Programas

Sectoriales, Programas especiales
y regionales, LGDS y Decreto de
Presupuesto de Egresos de la Federacion.

Marco de derechos  No especifico. Cada programa incorpora No especifico. Cada programa incorpora Se orienta por el Sistema de Informacion
los derechos que atiende. los derechos que atiende. de Derechos Sociales.

Arreglo

institucional

Organismo(s) Ministerio de Desarrollo Social y Familia, Ministerio de Planificacion Nacional Consejo Nacional de Evaluacién de la

rector(es) Direccion de Presupuesto del Ministeriode ~y Politica Econdmica (MIDEPLAN) y Politica de Desarrollo Social (CONEVAL).
Hacienda y Secretaria General de Presidencia. Ministerio de Hacienda.

Otros actores Poder Ejecutivo, Poder Legislativo, instancias  Ministerio de Hacienda, Contraloria General ~ Poder Ejecutivo, Poder Legislativo,
auténomas, investigadores académicos. de Reptiblica, Asamblea Legislativa. instancias auténomas, investigadores

académicos.
Marco normativo ~ Tres (3) instrumentos normativos. Cuatro (4) instrumentos normativos. Trece (13) instrumentos normativos.

2 |ineamientos Generales para la Evaluacion de los Programas Federales disponible [en linea] https://www.coneval.org.mx/Evaluacion/
NME/Paginas/LineamientosGenerales.aspx; Mecanismo para el Seguimiento a los Aspectos Susceptibles de Mejora disponible [en
linea] https://www.coneval.org.mx/Evaluacion/NME/Paginas/MecanismoActualizacion2011.aspx; reportes de evaluacion disponible
[en linea] https://www.coneval.org. mx/Evaluacion/MDE/Paginas/Diagnostico_Programas_Nuevos.aspx.
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Chile

Costa Rica

México

Informacion y
metodologias

Repositorio piblico
de registros
administrativos

y otras fuentes

Repositorio pdblico
de indicadores
y estadisticas

Repositorio pdblico
de reportes
y metodologias

Estrategias y
mecanismos

de diseminacion
de informacion

Uso
Entrega al Congreso

Obligatoriedad
en el uso para
la asignacion
de presupuestos

No se dispone de informacion publica,
solamente la que se difunde ya analizada
en los informes de evaluacion.

Sin informacion.

- Evaluacién Focalizada de Ambito, Evaluacion

de Programas Gubernamentales y
Evaluacion de Gasto Institucional.

- Indicadores de desempefio.

- Evaluacion ex-post: conceptos
y metodologias.

« Evaluacion de Impacto de Programas
(E1), Evaluacién del Gasto Institucional
(EGI), Evaluacion de Programas
Gubernamentales (EPG), Evaluacion
Focalizada de Ambito (EFA).

« Evaluacion de programas e instituciones.

« Banco Integrado de Programas Sociales
y no sociales.

Anual

No obligatorio, pero si se considera
por las y los diputados y senadores
en el proyecto de Ley de Presupuesto
del Sector Pblico.

Fuente: Elaboracion propia.
 Para otros usos consultar [en linea] https://www.coneval.org. mx/quienessomos/ComoNosMedimos/Paginas/Uso-de-la-informacion-del-

CONEVAL.aspx.

No se dispone de informacion publica,
solamente la que se difunde ya analizada
en los informes de evaluacion.

Sistema de Indicadores sobre Desarrollo
Sostenible, seis mddulos: Internacional,
Social, Econémico, Ambiental, Seguridad
Ciudadana y Desempefio Gubernamental.

- Lineamientos de Planificacion
y presupuestacion.

« Lineamientos técnicos y metodoldgicos.

« Planes Estratégicos Institucionales (PEI),
Planes Operativos Instituciones (POI),
Planes Sectoriales y Matriz de Articulacion
Plan-Presupuesto (MAPP) de las
organizaciones que conforman el Sistema
Nacional de Planificacion.

« Herramientas metodoldgicas.

+ Agenda Nacional de Evaluacion por afios
de todas las evaluaciones realizadas.

+ Repositorio de Informacién/
Evaluaciones del Sistema Nacional
de Planificacion.

Anual

No obligatorio, pero si se considera por las y
los diputados en la formulacion y aprobacion
del Presupuesto Nacional de Costa Rica.

No, cada programa produce, usa y difunde
informacién segtin su normatividad.

Sistema de Monitoreo de la Politica Social:
Programas sociales con indicadores
aprobados, Matrices de Indicadores

de Programas Sociales, Metodologias
para indicadores sociales, normatividad
para indicadores.

« Lineamientos Generales

para la Evaluacion

de los Programas Federales.
« Mecanismo para el Seguimiento.

a los Aspectos Susceptibles de Mejora.
« Otros reportes y metodologias.

- Informe de Evaluacion de la Politica
de Desarrollo Social.

« Andlisis de la Integralidad de la
Politica de Desarrollo Social.

- Matriz de Indicadores de Resultados.

Anual®

No obligatorio, pero si se considera
por las y los diputados que emiten
el Presupuesto de Egresos

de la Federacion.

5. Analisis comparado de experiencias relevantes de M&E de politicas y programas
especificos en Chile, Costa Rica y México

Enesteapartadosesintetizanlas experiencias de evaluacion de tres programas representativosimplementados
en los tres pafses para los que se ha analizado previamente su sistema de M&E. En el cuadro VIIILS se incluye
para cada caso una breve descripcién del ambito de la politica, el tipo de evaluacién, metodologia utilizada,
breve sintesis de resultados de la evaluacién y su uso en cada programa.

En el cuadro se observa que el M&E de politicas y programas en esos paises han permitido identificar
efectos positivos y negativos de las politicas y programas, tanto a nivel de resultados e impacto como a nivel
de procesos. Estos resultados han detonado desde modificaciones especificas a los programas para mejorar su
efectividad, hasta cambios a nivel institucional para reforzar lineas estratégicas de politica social, pasando por
el reforzamiento de las acciones de evaluacion y el establecimiento de una vision prospectiva en la valoracién
de los resultados obtenidos.
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https://www.mideplan.go.cr/sistema-de-indicadores-sobre-desarrollo-sostenible
https://www.coneval.org.mx/coordinacion/Paginas/Sistema-de-Indicadores-de-programas-sociales.aspx
https://www.coneval.org.mx/coordinacion/Paginas/Sistema-de-Indicadores-de-programas-sociales.aspx
https://www.coneval.org.mx/coordinacion/Paginas/Sistema-de-Indicadores-de-programas-sociales.aspx
https://www.coneval.org.mx/coordinacion/Paginas/Sistema-de-Indicadores-de-programas-sociales.aspx
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http://www.dipres.gob.cl/598/w3-propertyvalue-15220.html
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http://www.dipres.gob.cl/598/articles-139847_doc_pdf.pdf
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https://www.dipres.gob.cl/597/w3-propertyvalue-23076.html
https://www.dipres.gob.cl/597/w3-propertyvalue-23076.html
https://www.dipres.gob.cl/597/w3-propertyvalue-23076.html
https://www.dipres.gob.cl/597/w3-propertyvalue-23076.html
https://www.mideplan.go.cr/snp-instrumentos
https://www.mideplan.go.cr/snp-instrumentos
https://documentos.mideplan.go.cr/share/s/v6kSEPqsTIqvQ-6jxPVGQA
https://www.mideplan.go.cr/herramientas-metodologicas-en-evaluacion
https://www.coneval.org.mx/Evaluacion/NME/Paginas/LineamientosGenerales.aspx
https://www.coneval.org.mx/Evaluacion/NME/Paginas/LineamientosGenerales.aspx
https://www.coneval.org.mx/Evaluacion/NME/Paginas/LineamientosGenerales.aspx
https://www.coneval.org.mx/Evaluacion/NME/Paginas/MecanismoActualizacion2011.aspx
https://www.coneval.org.mx/Evaluacion/NME/Paginas/MecanismoActualizacion2011.aspx
https://www.coneval.org.mx/Evaluacion/MDE/Paginas/Diagnostico_Programas_Nuevos.aspx
http://www.dipres.gob.cl/597/w3-propertyvalue-23076.html
https://programassociales.ministeriodesarrollosocial.gob.cl/programas
https://programassociales.ministeriodesarrollosocial.gob.cl/programas
https://www.mideplan.go.cr/agenda-nacional-de-evaluacion?fbclid=IwAR1WrLmWproac3g_O783hB3Nm24nDfQ9MYBKbTvTunpbZ10dknbADmP2XKA
https://www.mideplan.go.cr/agenda-nacional-de-evaluacion?fbclid=IwAR1WrLmWproac3g_O783hB3Nm24nDfQ9MYBKbTvTunpbZ10dknbADmP2XKA
https://repositorio-snp.mideplan.go.cr/handle/123456789/150
https://repositorio-snp.mideplan.go.cr/handle/123456789/150
https://repositorio-snp.mideplan.go.cr/handle/123456789/150
https://www.coneval.org.mx/Evaluacion/IEPSM/Paginas/default.aspx
https://www.coneval.org.mx/Evaluacion/IEPSM/Paginas/default.aspx
https://www.coneval.org.mx/Evaluacion/IEPSM/IEPSM/Paginas/IEPDS-2020.aspx
https://www.coneval.org.mx/Evaluacion/IEPSM/IEPSM/Paginas/IEPDS-2020.aspx
https://www.coneval.org.mx/quienessomos/Paginas/Resultados-del-CONEVAL.aspx
https://www.coneval.org.mx/quienessomos/ComoNosMedimos/Paginas/Uso-de-la-informacion-del-CONEVAL.aspx
https://www.coneval.org.mx/quienessomos/ComoNosMedimos/Paginas/Uso-de-la-informacion-del-CONEVAL.aspx
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Cuadro VII.5
Experiencias de evaluacién
en Chile, Costa Rica y México

Caracteristica Chile’ Costa Rica’ México*

Programa/politica/  Educacion parvularia Estrategia Nacional Puente al Desarrollo Progresa-Oportunidades-

estrategia (ENPD) Prospera (POP)

Ambito de politica Educacion parvularia, primera infancia Proteccion social, dinamica familiar, Educacion, salud, nutricion
(0a6afios). educacion, salud, trabajo e ingresos e ingresos.

y habitabilidad.

De Impacto (cuasi-experimental). De Impacto (experimental

y cuasi-experimental).

Tipo de evaluacion De procesos, de Impacto (experimental) y econdmica

(Evaluacion Comprehensiva del Gasto).

Metodologia Evaluacion por componentes de la estrategia: + Enfoque multi-método (evaluacion « Panel de sequimiento
» Evaluacion de impacto del programa Conozaa a de impacto basada en un disefio cuasi- de sus destinatarios,
suhijo (1995 y 1996). Evaluacion ex-post de una experimental cuando se contd con un mediante de encuestas
muestra de nifias y nifios destinatarios, midiendo contrafactual + disefio no experimental en hogares midiendo
variables de repitencia y abandono escolar. mediante comparaciones antes/después distintas caracteristicas
« Evaluacion Comprehensiva del Gasto del en otros casos). socioeconémicas (1997
Programa de Educacién Preescolar (JUNJI + Uso de diversas técnicas: diferencia y 2017-2018) en localidades
¢ INTEGRA) abarcando: disefio institucional, en diferencias, Pareamiento (Propensity de tratamiento y de control.
consistencia de definiciones estratégicas, aspectos  Score Matching-PSM) y andlisis
de gestion organizacional, resultados discriminante.
y usos de los recursos.
Sintesis de resultados  Efectos positivos sobre desarrollo psicomotor, Efectos positivos de reduccion de pobreza Efectos positivos sobre la

extrema (acompafiamiento de Personas
Cogestores Sociales clave para el éxito del
programay). Por contraparte, se observo
saturacion de la capacidad operativa de

los servicios del Estado al “invitar”a los
destinatarios a acudir.

Respecto del acceso a la vivienda,

la evaluacion sefiala que no se han cubierto
las necesidades identificadas.

Se identificd que el programa es efectivo

poblacion en nutricion, talla
alcanzada, logro educativo y
movilidad ocupacional.

Se identificd heterogeneidad y
deficiencias en la calidad de los
servicios de salud y educacion.
Se identificaron porcentajes
significativos de becarios que,
aun con mayor escolarizacion,
no han adquirido plenamente

motricidad y déficit en lenguaje y coordinacion
visomotora.

en la mejora de las familias en términosde  las capacidades que
ingreso y otras dimensiones vinculadasala  corresponden al nivel
pobreza, pero no elimina su vulnerabilidad.  de estudios.
Uso de los resultados. = Se cred la Subsecretaria de Educacion Parvularia. «  Establecimiento de procesos « Salud: el paquete basico
Modificaciones/ - Seincorporaron nuevos cupos para el tramo de empoderamiento para empezar se amplio de 13a 27
mejoras del programa 0a4aos. la secuencia de intervenciones intervenciones de
+ Se crearon salas cunas y jardines infantiles (como recomendacin). prevencion y promocion
con nuevos estandares de calidad. « Programacién de una nueva evaluacion deasalud.
» Paraniveles de prekinder y kinder se avanzé en el momento que estén ingresando - Lapremisa que los pobres
en extender la jornada y mejora familias a una nueva fase de ingreso tienen un problema de

de espacios educativos.

- Seincrementd la cobertura llegando al 90%
para niveles de transicion.

« Seiniciaron las gestiones y calculos para que la
educacion de pre kinder y kinder sea obligatoria
y exista disponibilidad del servicio.

Fuente: Elaboracion propia.
2 Para consultar mayor detalle de evaluacién de Chile: Informe final de evaluacién de Programa Conozca a su hijo (1998) [en linea] https://
www.dipres.gob.cl/s97/articles-140931_informe_final.pdf; Informe final de evaluacién comprehensiva del gasto, Junta Nacional de Jardines
Infantiles, Fundacion integra y Programa de Educacién Preescolar (2008). Disponible [en linea] https://www.dipres.gob.cl/597/articles-
141084_r_ejecutivo_institucional pdf.
Para profundizar en antecedentes, metodologfas y resultados véase Evaluacion de resultados de la estrategia nacional Puente al Desarrollo
en Costa Rica Volumen I. Informe, enero 2018. Disponible [en linea] http://foceval.org/wp-content/uploads/2018/04/Informe-final-
evaluacion-puente-desarrollo.pdf.
Para mayor detalle de la evaluacion de México consultar Hernandez Licona, G. y otros (coords.) (2019), El Progresa-Oportunidades-Prospera,
a20 afios de su creacion. Ciudad de México: CONEVAL, Ciudad de México. Disponible [en linea] https://www.CONEVAL.org. mx/Evaluacion/
|EPSM/Documents/Libro_POP 20.pdf.

o

para contar con una linea de base real

de todas las familias.

Programacion de una nueva medicién para
conocer la situacion de las familias tras dos
afios de haber salido del programa.

ingreso, mas no de acceso
fisico a alimentos,

se constato, reiterando

el planteamiento

de implementar
transferencias monetarias.
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D. Recomendaciones para una mejor implementacion
de los Sistemas de M&E de las politicas y programas
sociales en América Latina y el Caribe

Las politicas y programas sociales tienen como fin Ultimo mejorar las condiciones de vida y ampliar las
oportunidades de la poblacién. A ello han de alinearse los ejercicios de M&E. Teniendo eso en cuenta, las
experiencias mostradas en este capitulo ilustran que los procesos de institucionalizacion y sistematizacion
de las acciones de M&E no necesariamente siguen una logica secuencial, ya que la institucionalizacién inicié
en dichos paises con el desarrollo de experiencias de M&E sobre un programa o conjunto de programas en
particular, utilizando informacién y metodologias ad hoc, para después detonar el desarrollo de los arreglos
institucionales, alineaciones estratégicasy un uso cada vez mayor entre conjuntos de actores mas amplios que
Gnicamente los operadores o los interesados en la ampliacién, reorganizacién y/o mejora de un programa.

Esa no es necesariamente la Gnica forma de lograr una institucionalizacién y realizacién sistematica del
M&E dado que, con la experiencia de dichos paises, se podria partir directamente de la definicién y articulacion
de una propuesta de sistema a nivel nacional que plantee los lineamientos para el M&E de los programas de
mayor efecto esperado dentro del conjunto de programas que conforman la politica social.

Cualquiera que sea la ruta o mecanismo por el que se opte para integrar el M&E a la practica de mejora
de programas y politicas, conviene tener presente que cada componente y elemento planteado al interior del
sistema tiene una contribucién relevante a la sostenibilidad, rigurosidad y aprovechamiento del M&E, y que es
muy importante buscar la estabilidad institucional y acuerdos de largo plazo para asegurar el financiamiento
y, con esto, la continuidad de las acciones de M&E.

Todo mecanismo de M&E debe buscar incorporar buenas précticas en cada uno de los componentes y
elementos del M&E: alineacion estratégica, arreglo institucional, informacién y metodologfas, y estrategias para el
usodesus resultados. A continuacion, se delinean propuestas para lograresas buenas practicas en cada componente.

1. Alineacion estratégica

Es fundamental asegurar la alineacion estratégica del M&E de las politicas y programas sociales con el marco
normativo existente para contribuir al ejercicio progresivo de los derechos sociales, econdmicos y culturales, y
otros derechos protegidos por tratados internacionales, las Constituciones, leyes y decretos complementarios,
aunado a los trabajos de alineacion de los objetivos nacionales, transversales y sectoriales.

Para ello es necesario avanzar en la construccién de marcos conceptuales y legales nacionales cada vez
mas sélidos, con definiciones operativas méas claras y precisas, y sistemas de M&E con normatividad clara
y actualizada, que permitan establecer lineamientos y estandares para articular politicas y programas a las
normativas y estructuras de planificacion nacional vigentes.

2. Arreglo institucional

Es necesario mejorar las capacidades técnicas y financieras de las areas de M&E, asegurando la disponibilidad y la
suficiencia de recursos humanos, financieros e institucionales a un nivel operativo, que se conjuguen con un mayor
desarrollo de capacidades técnicas dentro de las areas institucionales tanto a nivel estratégico como financiero y
operativo. Las areas de generacion de datos, de revision de llenados de formularios y de integracién de padrones de
destinatarios de programas de M&E se deben reforzary, asi mismo, debenincorporarse en el proceso las necesidades
de los tomadores de decisiones, desde el mas alto nivel de gobierno hasta técnicos y operadores de programas.

Es indispensable revisar y ajustar las normatividades para incorporar de mejor manera el M&E a modo
que se pueda identificar claramente a los actores y mapear los recursos que intervienen en la evaluacion y
la operacién de los programas. También es fundamental definir lineamientos que expliciten con claridad
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la rectorfa institucional del M&E y los mecanismos de coordinacion entre oficinas centrales y sectoriales/
locales, designando interlocutores validos y formados en programas sectoriales, asi como en las regiones y/o
municipios donde operan los programasy se recaba informacion.

En su caso, es importante transitar hacia un proceso de institucionalizacion que implique articular el
M&E que se realiza de forma aislada en cada programa para generar un sistema de M&E que homologue
capacidades, metodologiasy procesos.

3. Informacién y metodologias

En el ambito de la informacion es importante fortalecer los sistemas de informacién y registro de destinatarios
y, en general, los sistemas de recoleccion de datos del sistema estadistico nacional (registros administrativos,
encuestas y bases de datos) que permitan disponer de los insumos base para el M&E.

Porsu parte, en cuanto a las metodologias, se debe partir de la premisa de que la aplicacién de las técnicas
de evaluacion resulta secundaria si no permite avanzar en el logro de objetivos de la planeacién nacional,
sectorial y local, con una visidn estratégica. A partir de ello, es indispensable que los organismos nacionales e
internacionales permanentemente brinden herramientasy metodologias actualizadas para que los tomadores
de decisiones determinen la viabilidad de disefiar un proceso de evaluacion desde que se inician los programas
sociales y a su vez puedan asegurar, mediante el conocimiento de un mayor nimero de metodologias,
identificary aplicar la que sea mas adecuada al fin que cada accién de M&E requiere.

Ademas, es importante incorporar mas ambitos de la politica social en que se aplique el M&E. En la regidn
de América Latinay el Caribe son mdltiples y variados los ejemplos de evaluaciones tanto en programas sociales
como en nuevas tematicas que se han incorporado: seguridad publica, movilidad urbana, violencia de género,
medioambientey, en general, tematicas vinculadas con el bienestar, el desarrollo humanoy la movilidad social?.

4. Uso

Ladifusion de los resultados del M&E esindispensable para promover el uso de laevidencia de las evaluaciones.
Es muy importante institucionalizar su uso y hacer mas clara, mediante lineamientos y procesos, la forma en
que los reportes de M&E seran difundidos y posteriormente utilizados en la toma de decisiones.

La capacidad de difusién de resultados también tendria que fortalecerse entre otros actores como
la sociedad civil o la academia, para abrir espacios de debate y consenso sobre las prioridades sociales y las
estrategias de respuesta del Estado. Difundir resultados de evaluaciones transparenta ademas los resultados
de las acciones gubernamentales en materia de politicay programas sociales.

Por otra parte, uno de los mas grandes retos por resolver en la implementacion del M&E es reconocer que
existen problemas de demanda: falta de cultura de M&E entre funcionarios ptblicos y tomadores de decisiones
y necesidad de que sea adoptado como mecanismo de aprendizaje continuo, entre otras. Es decir, si bien el M&E
es cada vez una practica mas generalizada, alin es necesario concretar su uso entre tomadores de decisiones y
actores clave. Deben construirse mecanismos robustos de retroalimentacion tanto al interior de los programas
como en el contexto de un sistema articulado de M&E. En estos mecanismos se deben establecer los lineamientos
y estandares para que los tomadores de decisiones den uso a la evidencia mediante asignacién de prioridades de
politicay presupuestos en funcion de los resultados generados del M&E. La evaluacion de intervenciones pasadas
debiera considerarse fundamental para fortalecer la evaluacién ex-ante de nuevas iniciativas.

Ademas, mediante los resultados del M&E es relevante lograr que la vinculacion presupuestaria y
programatica mejore la calidad del gasto. Para ello es muy importante utilizar la informacion resultante
del M&E para mejorar los ejercicios de formulacion, en particular para las variables de eficiencia, eficacia y
focalizacion de los programas monitoreados.

% Paramayorinformacién consultar Comision Econdmica para América Latinay el Caribe (CEPAL), Observatorio Regional de Planificacion
para el Desarrollo de América Latinay el Caribe, [en linea] https://observatorioplanificacion.cepal.org.
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Por dltimo, y a partir de resultados del M&E en las experiencias analizadas, se identifica la necesidad de utilizar
los productos derivados de las acciones de M&E para mejorar las intervenciones de politica y programas sociales
de manera urgente, especialmente ante la crisis global actual generada por la pandemia del COVID-19, en aquellos
aspectos en los que se requiere revertir efectos adversos mediante recomendaciones basadas en evidencia cientifica
para disenar, redisefiar e implementar programas sociales altamente efectivos en el corto y mediano plazo.

E. Referencias esenciales sugeridas
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F. Preguntas

e Analice el monitoreo vy la evaluacién de politicas y programas sociales de su pais/regién/territorio.
;Este se realiza de forma institucionalizada? ;Tiene un marco institucional que lo regule o defina
los lineamientos para su realizacion? ;Existe un Sistema de M&E que articule la participacion de
diversos actores?

. Identifique un programa social en su pais/region/territorio que implemente acciones de M&E y
analice el tipo de M&E utilizado. sEn dicho programa el M&E esta planteado desde el disefio o se
planted en un momento posterior?

e Analice el proceso de captacion de informacion para realizar el M&E en su pais/region/territorio y
reflexione sobre desafios y oportunidades para lograr que el proceso se realice de una mejor manera
en materia de fuentes de informacion y disponibilidad de informacion pertinente.

e JElusoquesedaalosresultados del M&E que se llevan a cabo en los programas sociales de su pais/
region/territorio es efectivo en cuanto a alcanzar un impacto real en ajuste de metas o procesos de
implementacién de programasy, en su caso, en un mejor manejo presupuestario?

. Identifique los elementos faltantes en los procesos de M&E que se llevan a cabo en los programas
sociales de su pais/region/territorio, ;dichos elementos pueden hacer mas eficaz y Gtil el M&E?
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América Latina y el Caribe es una region fuertemente afectada por
desastres relacionados con fendmenos naturales meteoroldgicos,
hidrolégicos, climatoldgicos, geofisicos y, mas recientemente, bioldgicos,
como la pandemia del COVID-19.

Los desastres son el resultado de actividades humana, asi como de
la combinacion de fenémenos naturales y de las condiciones de
vulnerabilidad fisica, social, econdmica y ambiental de las personas y los
asentamientos humanos. Sus danos pueden prevenirse y mitigarse para
disminuir o controlar sus efectos.

Los desastres tienen un impacto mayor sobre las comunidades o personas
que viven en contextos de mayor vulnerabilidad y de pobreza, especialmente
de pobreza extrema. Por ello, urge enfrentar las causas subyacentes a la
vulnerabilidad, incluyendo las desigualdades socialesy la pobreza.

Un enfoque de proteccién social preventivo, mitigador, promotor de
resiliencia y facilitador de la recuperacion es fundamental y puede
contribuir a paliar el efecto en reduccion del bienestar de la poblacién
ex—ante (prevencion y preparacion), durante (minimizando dafnos
y pérdidas) y ex—post (facilitando la recuperacién) a la ocurrencia de
los desastres.

Este capitulo fue preparado por Simone Cecchini, Oficial Superior de Asuntos Sociales de la Divisién
de Desarrollo Social de la Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), Radl Holz,
Consultor, y Claudia Robles, Oficial de Asuntos Sociales de la misma Division. Se agradece a Danielle
Ried| por sus insumos a una versién preliminar de este capitulo.



Algunos ejemplos de instrumentos de proteccion social para enfrentar situaciones de desastres
utilizados en la regién son: programas de trabajo y empleo, programas de infraestructura,
promocion de la asistencia escolar, programas de salud y nutricién, alojamiento temporal,
programas de infraestructura basica, y transferencias monetarias.

Entre los desafios mas importantes destacan: i) favorecer una creciente integralidad
de las distintas instituciones ante la ocurrencia de desastres; ii) implementar sistemas
nacionales de proteccion social universales que cuenten con aspectos de gestion de riesgos
de desastres; iii) adaptar los sistemas de informacion social a las situaciones de desastres;
y iv) promover la integracion y cooperacion de actores nacionales, regionales y locales en |a
gestion de la politica social ante el riesgo de desastres.

Los desastres son el resultado de actividades humanas, asi como de la combinaciéon de fendmenos
naturalesy de las condiciones de vulnerabilidad fisica, social, econémicay ambiental de las personasy los
asentamientos humanos (CEPAL, 2014), cuyos dafnos serfa posible prevenir y mitigar para disminuir o al
menos controlar sus efectos. Desde el punto de vista de las politicas sociales, un requisito indispensable
para hacer frente a los desastres es superar las causas subyacentes a la vulnerabilidad, lo que incluye a
las desigualdades sociales y la pobreza. Es necesario también contar con sistemas de proteccion social
que complementen a los sistemas nacionales de gestion de riesgos para avanzar en una institucionalidad
sistémica en materia de riesgo de desastres. Al respecto, entre los desafios mas importantes destacan
favorecer una creciente integralidad de las distintas instituciones ante la ocurrencia de desastres;
implementar sistemas nacionales de proteccién social universales que cuenten con aspectos de gestidn
deriesgos de desastres; fortalecery ampliarla cobertura de los sistemas de informacién social,y promover
laintegraciény cooperacidon de actores nacionales, regionales y locales en la gestion de la politica social
ante el riesgo de desastres (CEPAL, 2019).

Este capitulo se desarrolla en cuatro partes. En la seccién A se trata el concepto de desastre y se
clasifican sus distintos tipos, abordando su relacién con la vulnerabilidad. Luego, se analizan datos relativos
a la ocurrencia de desastres en la regidn y se destaca que sus impactos son desiguales segtin los grupos de
poblacién afectados al interior de los paises. Finalmente, se detallan los diversos factores de vulnerabilidad
y los impactos socioeconémicos de los desastres. En la seccidn B se destaca la importancia de los sistemas de
proteccion social frente a los desastres antes, durante y después de su ocurrencia y se proporcionan ejemplos
concretos de instrumentos utilizados a esos fines en la regidn. Sucesivamente, se destaca el importante rol de
los sistemas de informacion social y se abordan las respuestas de proteccién social frente a la pandemia del
COVID-19. Enla seccion Cse abordan los retos a enfrentar para mejorar la articulacion institucional frente a los
desastresy en la seccion D se concluye con algunas recomendaciones.

América Latina y el Caribe es una regién fuertemente afectada por desastres relacionados con fenémenos
naturales, loscualesincluyenalosmeteorolégicos, hidroldgicos, climatoldgicos, geofisicosy, masrecientemente,
biolégicos, como lo es la pandemia del COVID-19. En el cuadro VIII.1 se reporta la clasificacién de los desastres
utilizada en la principal base de datos sobre desastres a nivel planetario, EM-DAT, de |la Universidad de Lovaina
en Bélgica, que clasifica a los desastres en dos grupos principales: “naturales”y “tecnolégicos”, que a su vez se
desagregan en subgrupos (por ejemplo, geofisicos y meteoroldgicos) y en tipos (por ejemplo, Inundaciones y
deslizamientos de tierra)?.

2 Véase [en linea] https://www.emdatbe/classification.



Cuadro VIII.1
Tipos de desastres

Natural Geofisico Terremoto, movimientos de masa (seca), actividad volcénica
Meteoroldgico Temperatura extrema, neblina; tormenta
Hidroldgico Inundacion, deslizamiento de tierra, accién de las olas
(limatoldgico Sequia, desbordamiento de lago de glaciares, incendio forestal
Bioldgico Epidemia, infestacion de insectos, accidente de animales
Extraterrestre Impacto, clima espacial
Tecnoldgico Accidente industrial Derrame quimico, colapso, explosidn, fuego, fuga de gas, envenenamiento, radiacion, derrame de petréleo
Accidente de transporte Aire, carretera, ferrocarril, agua
Otros accidentes Colapso, explosion, fuego, otro

Fuente: Elaboracion propia, sobre EM-DAT, The international disaster database. Disponible [en linea] https://www.emdat be/classification.

Si bien se suele hablar de ‘desastres naturales’, es mas adecuado indicar que los desastres, desde el punto
de vista de sus impactos sobre la poblacién, la economiay el medioambiente, son el resultado de la combinacién
de fenémenos naturales, de la accion humanay de las condiciones preexistentes de vulnerabilidad fisica, social,
econémica y ambiental de las personas y los asentamientos humanos (Cecchini, Sunkel y Barrantes, 2017). Para
visibilizar la interrelacion entre los desastres y la accion humana, el Grupo Intergubernamental de Expertos sobre
el Cambio Climatico (IPCC), por ejemplo, define a los desastres como “alteraciones graves del funcionamiento
normal de una comunidad o una sociedad debido a los fendmenos fisicos peligrosos que interactdan con las
condiciones sociales vulnerables, dando lugara efectos humanos, materiales, econémicos o ambientales adversos
generalizados que requieren una respuesta inmediata a la emergencia para satisfacer las necesidades humanas
esenciales, y que puede requerir apoyo externo para la recuperacion” (IPCC, 2012, pag. 4). De esta manera, se
puede afirmar que los eventos naturales extremos no siempre provocan un desastre, sino que este tiene mayor
probabilidad de ocurrencia si existen condiciones de vulnerabilidad (CEPAL, 2014; Vargas, 2015).

Cabe destacar ademds que esta vulnerabilidad se conecta estrechamente con los impactos de la actividad
humana en la naturaleza, que en las dltimas cinco décadas han ocurrido en una magnitud sin precedentes en la
historia de la humanidad. Los principales factores directos que inciden sobre la destruccion de la naturaleza, en
orden decreciente, y basado en un cdlculo que incluye a mas de 300 indicadores, serfan: los cambios en el uso
de la tierra y el mar la explotacién directa de animales, plantas y otros organismos (incluyendo la caza, pesca
y deforestacion); el cambio climatico; la contaminacion y la introduccién de especies foraneas. Estos factores
directos estan a su vez vinculados con factores indirectos que incluyen, entre otros, dindmicas de produccién
y consumo no sostenibles, el aumento de la poblacion, innovaciones tecnolégicas y temas de gobernanza y
transparencia (accountability) (IPBES, 2019) 2

En América Latinay el Caribe, tanto los desastres “naturales” como los desastres “tecnolégicos”, principalmente
de origen industrial y de transporte, han aumentado en los ltimos casi 60 afios de manera progresiva (véase
el grafico VIII1).

®  Este andlisis ha sido llevado a cabo por la Plataforma Intergubernamental de Biodiversidad y Servicios Ecosistémicos (IPBES, sigla en
inglés para Intergovernmental Science-Policy Platform on Biodiversity and Ecosystem Services), un cuerpo intergubernamental independiente que
comprende a mas de 130 gobiernos. Fue establecido en el 2012 y provee a los responsables de las politicas con la Gltima evidencia empirica
sobre el estado del planeta en términos de su biodiversidad, los ecosistemas y las contribuciones que hacen a las personas. Para mayor
informacion, véase [en linea] https://www.un.org/sustainabledevelopment/blog/2019/05/nature-decline-unprecedented-report/.



Grafico VIII.1
América Latina y el Caribe (50 paises):
frecuencia de desastres, 1960-2020°

T

7)) | e S

o Y

1
QO NN S W X O N T O 0O O N T W X O N T W PV O N T O XV O N T O X O
W WO O W ©W K I~ IS N N ®© 0 O PO OV & & & & DN © O ©O O O — — — — —
A DD DD DD DD DD DN DN DDA DD DD ©O O O O O 9 o 9o 9o o
- - = = — = = — = = — = — — — — — — — — &N N N N N & N & & 8~

"Natural"+"Tecnolégico" ~ —— "Natural"

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de datos EM-DAT: The Emergency Events Database - Université Catholique de Louvain (UCL) - CRED, www.emdatbe, Brussels, Belgium, 2021.
? La frecuencia acumulada de los desastres se basa en la sumatoria de desastres registrados por pais.

Entre 1960y 2020 ocurrieron aproximadamente 3.570 desastres en América Latinay el Caribe; alrededor
de 573 mil personas fallecieron y 321 millones de personas fueron afectadas. Para el mismo periodo, los dafios
econémicos han sido estimados en casi 328 mil millones de doélares (CRED, 2021)*. Todo esto antes de la
pandemia del COVID-19, que en 2020 causd 15,6 millones de contagios y 507 mil fallecimientos (CEPAL, 2021a).

Los desastres “naturales” que afectan a los paises de la region estan fuertemente vinculados con el lugar
geografico en que se encuentran (véase el grafico VIII.2). Entre 1960 y 2020, en América del Sur prevalecieron
los desastres vinculados a inundaciones, con un 48%, seguidos por los deslizamientos de tierra, con un 11%.
En América Central y México las inundaciones representaron un 33%, seguidas por las tormentas, con un
30%. Mientras tanto, en el Caribe las tormentas concentraron el 58% de todos los desastres, seguido por las
inundaciones con un 27%.

Las diferencias no se dan sélo en el nimero y tipo de desastres, sino también en la intensidad de su
impacto socioeconémico. Por ejemplo, los pequefos estados insulares en desarrollo, muchos de ellos en el
Caribe, enfrentan las mayores pérdidas econémicas en proporcién al PIB (UNDRR, 2017). Ademds, el Caribe es la
subregién del mundo en desarrollo con el mayor promedio anual de nimero de muertes y de personas afectadas
como porcentaje de la poblacion total a lo largo del periodo 2008-2018°. En promedio, alrededor de 5 de cada
100 caribefios fueron afectados por estos desastres a lo largo del periodo, cifra superior a cualquier otra subregion
en desarrollo. La proporcién de personas efectivamente afectadas por desastres respecto a quienes viven en las
areas afectadas es mayor en paises mas pobres, en comparacién con paises de ingresos mas altos, mostrando su
menor preparacion y capacidad de respuesta frente a estos eventos (véase el grafico VII1.3) (CRED-UNDRR, 2018).

4 El namero de fallecidos, afectados y el monto de los dafios econdmicos subestima el verdadero alcance, pues para muchos eventos,
sobre todo mas antiguos, se adolece de informacion precisa.

*  Entre los paises del Caribe, Haitf es sistematicamente de los mas afectados por los desastres. Segtin la CEPAL (2010), en el periodo
1990-2008, y dentro del total de los impactos de los desastres en los paises del Caribe, Haiti conté por el 50,8% de los impactos sobre
lainfraestructura, 26,0% del impacto econdémico, 15,1% del impacto social y 92,1% del impacto ambiental.
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Grafico VIII.2
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de datos EM-DAT: The Emergency Events Database - Université Catholique de Louvain (UCL) - CRED, www.emdatbe, Brussels, Belgium, 2019.
Nota: Los nimeros de desastres por sub-region se basan en la sumatoria de desastres registrados por pais en cada una de las sub-regiones.

Grafico VIII.3

Mundo: personas afectadas por desastres respecto a

la poblacion eventualmente expuesta® entre 2000y 2017,
segun nivel de ingresos de los paises®
(En porcentajes)

Ingresos bajos

Ingresos medios bajos

Ingresos medios altos

Ingresos altos

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de CRED-UNDRR (2018) “Pérdidas econdmicas, pobreza y desastres 1998-2017", con base en datos de EM-DAT al 14 de agosto de 2018.

 Personas afectadas se refiere a personas que requieren de asistencia inmediata durante un perfodo de emergencia para satisfacer necesidades basicas mediante alimentos, agua,

saneamiento, vivienda y asistencia médica. La poblacion eventualmente expuesta es la suma total de la poblacion que vive en las unidades administrativas afectadas por un desastre.

® Para la clasificacion de los paises segtin su nivel de ingreso, CRED utiliza la clasificacin revisada del Banco Mundial sobre las economias del mundo, con base en célculos del
ingreso nacional bruto per cépita para el afio 2017.
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Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL)

No sélo existen diferencias entre paises, sino también al interior de estos: los desastres tienen un impacto
mayor sobre las comunidades o personas que viven en contextos de mayor vulnerabilidad y de pobreza,
especialmente de pobreza extrema. Dichas comunidades o personas tienen menor capacidad para hacer
frentey, consecuentemente, recuperarse de las consecuencias de los desastres (Blaikie, 1996; Cutter, Boruff and
Shirley, 2003; IDS, 2012; Modica y Zoboli, 2016). La vulnerabilidad frente a los desastres refleja la matriz de la

Mitigacion:

“La disminucion

o la limitacion de

los impactos adversos de
las amenazas y

los desastres afines. ”

(UNISDR, 2009, pag. 21).

Adaptacion:

“Un ajuste en los sistemas
naturales o humanos
como respuesta alos
estimulos climdticos reales
0 esperados o sus efectos,
los cuales moderan

el dario o explotan

las oportunidades
beneficiosas”

(UNISDR, 2009, pég. 4).

desigualdadsocialyseexacerbaenlosnifiosylasnifias, las mujeres, losadultos mayores,
las personas con discapacidad, los pueblos indigenas, los campesinos y los agricultores
familiares, entre otros. Por la divisién sexual del trabajo las mujeres tienen mayor
probabilidad de fallecer en estos eventos que los hombres, porque es mas probable que
ellas se encuentren en casa durante los desastres (Ullmann, 2015). Asimismo, se estima
que las pérdidas econdémicas para la poblacién que vive en situacién de pobreza son dos
a tres veces mayores, en términos relativos, respecto a los no pobres (Cecchini, Sunkel
y Barrantes, 2017), tanto por la vulnerabilidad de sus activos (Hallegatte y otros, 2017),
como por su acceso limitado a instrumentos de gestion del riesgo ante los desastres
(Vakis, 2006). La economia familiar campesina en gran medida dependiente de la
agricultura de subsistencia es particularmente vulnerable a episodios de desastres
que afectan a la produccion de alimentos, la seguridad alimentaria y los medios de
subsistencia de las personas (CEPAL, 2016; FAO, 2018).

Las posibilidades de recuperacién luego de un desastre también tienden a ser
desiguales en la poblacién, siendo determinantes el género, la edad y la situacién
de discapacidad, asi como la localizacion territorial. Los desastres pueden destruir
activos productivos generadores de ingresos, como existencias o reservas de productos
comerciales, activos agropecuarios (como el ganado), materiales de trabajo, talleres
o medios de transporte, entre otros. El desempleo y la pérdida de ingresos producto
de un desastre pueden tener efectos significativos sobre el bienestar de las personas o
de una familia en el corto plazo (incluso en términos de subsistencia), en la capacidad
de recuperacién y en las perspectivas de vida. Es decir, los desastres son causa y
consecuencia de la pobreza y vulnerabilidad (CEPAL, 2017).

Los pueblos indigenas merecen una atencién especial. Por un lado, la creciente
degradacién de la naturaleza afecta sus sistemas de produccién y formas de vida
(OIT,2018). Por otro lado, se les reconoce su potencial rol como agentes de mitigacion
y adaptacion debido a sus conocimientos locales y tradicionales (OIT, 2018; IPPC, 2019).

En este sentido, cobran especial relevancia las disposiciones del Acuerdo Regional sobre el Acceso a la
Informacion, la Participacion Publica y el Acceso a la Justicia en Asuntos Ambientales en América Latina
y el Caribe, conocido como el Acuerdo de Escazl® que destaca “los derechos de acceso a la informacion,
la participacion pulblica y la justicia en ambitos tan importantes como el uso sostenible de los recursos
naturales, la conservacion de la diversidad biolégica, la lucha contra la degradacion de las tierrasy el cambio
climaticoy el aumento de la resiliencia ante los desastres” (Naciones Unidas, 2018, pag. 8).

“La capacidad de un sistema, comunidad o sociedad expuestos a una amenaza para resistir,
absorber, adaptarse y recuperarse de una manera oportuna y eficaz, lo que incluye la preservacion

Resiliencia:

y la restauracion de sus estructuras y funciones bdsicas”

(UNISDR, 2009, pag. 28).

¢ Para mayor informacion véase [en linea] https://acuerdodeescazu.cepal.org/si/es.
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Como se ilustra en el diagrama VIII1, existen diversos factores que explican una mayor vulnerabilidad
de las personas, los hogares y las comunidades a los desastres. El esquema muestra ademads los ambitos
dondeactualmentese expresan los mayoresimpactos de los desastresenlaregion, repercutiendo sobre las
posibilidades de las personas de prevenir pérdidas en sus activos y recursos productivos, y en su bienestar.
En su conjunto, los elementos del diagrama apelan a la necesidad de impulsar estrategias integrales de
proteccion social frente a los desastres, que contribuyan a reforzar la capacidad de prevencién, mitigacién
y resiliencia.

Diagrama VIII.1
Factores de vulnerabilidad e impactos
socioecondmicos de los desastres

SR GG T Impactos socioeconomicos

la vulnerabilidad a los desastres

Pobreza y desigualdad

Asentamientos humanos en zonas
de alto riesgo

. . L Pérdida de Sy
Degradacion ambiental de los territorios : : Migraciony
L me;il:;:lee\;lda desplazamiento
Insercion laboral informal y/o dependiente
de ecosistemas y recursos naturales TG T o) e,
y vulnerabilidad
y desigualdad
Escaso desarrollo de capacidades
Inseguridad
Falta de acceso o insuficiencia Daiiosy alimentaria
de proteccion social pérdidas de
lavivienda
e S alainfraestructura
Debilidad institucional y legislativa y basica

en materia de derechos ambientales y colectivos,
especialmente de los pueblos indigenas

Romper el circulo vicioso: un enfoque de proteccion social preventivo, mitigador, promotor de resiliencia y
facilitador de la recuperacion es fundamental. Para ello es clave:

« Articular politicas de proteccion social y gestion de desastres.
- Considerarimpactos y respuestas diferenciadas sequin ejes estructurantes de la matriz de desigualdad social
(nivel socioecondmico, género, condicion étnica-racial, territorial, ciclo de vida).

Fuente: Elaboracién propia.



Al garantizar niveles basicos de ingreso y el acceso a servicios sociales (salud, educacién y vivienda, entre
otros) y promover el trabajo decente, la proteccion social (véase el recuadro VIII1) fortalece la capacidad
de respuesta (Cecchini y Martinez, 2011), reduce la vulnerabilidad y refuerza la resiliencia de la poblacion
(Vargas, 2015). Por lo tanto, constituye un factor clave para hacer frente a los desastres, antes, durante y
después de su ocurrencia.

Recuadro VIII.1
Las funciones de la proteccién social

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de Cecchiniy Martinez (2011).

Enlamismalinea, se ha planteado quela proteccién social puede contribuirala capacidad de las personas
de sobrellevar los efectos negativos de choques relacionados con el clima y de pérdidas de medios de vida, a
través de la adaptabilidad, regularidady predictibilidad en la provisién de prestaciones como las transferencias
monetarias (Ulrichs y Slater, 2016).

De esta manera, es imperativo entender que los sistemas de proteccién social permiten combinar
instrumentos que dan respuestas inmediatas frente a la ocurrencia de eventos desestabilizadores del bienestar,
con un enfoque preventivoy transformador de los contextos socioeconémicos mas vulnerables a los efectos de
los desastres y del cambio climatico, que incrementa la resiliencia de los hogares y las comunidades y fortalece
su capacidad de respuesta, reduciendo asi su exposicién a estos fenémenos.

Para referirse al rol de los sistemas de proteccion social frente a desastres, organismos como el Banco
Mundial utilizan el concepto de “proteccion social adaptativa”, mientras que el Programa Mundial de
Alimentos (PMA) se refiere a la “proteccion social reactiva ante emergencias’”.

La mayor frecuencia de desastres en América Latinay el Caribe hace cada vez mas imperioso elaborar estrategias para
aumentar la resiliencia de la poblacién a estos eventos que incluyan planes de mitigacién para prevenir la exposicién
futura a estos fenémenos, asi como medidas sociales y econémicas que permitan a las personas, las familias y las
comunidades recuperarse de las lesionesy la pérdida de vidas humanas, asicomo de y de activos fisicos y productivos.
Lacreciente ocurrenciay elimpactosocial delos desastres requiere de la necesaria articulacién de politicas de diversos
sectores que puedan responder de manera complementaria ante estos eventos, tanto en términos de prevencién

7 Elconcepto de ‘proteccion social adaptiva, como enfoque que favorece las politicas de reduccion de vulnerabilidad y riesgo en areas
con mayor exposicion a los efectos de los desastres, ha sido desarrollado por el Instituto de Estudios de Desarrollo. Para mayor
informacion véase: IDS (Institute of Development Studies) (2012), “Realizing the Potential of Adaptive Social Protection”, In Focus
Policy Briefing, N° 28, Brighton.
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como de mitigacién (CEPAL, 2014). Al respecto, cabe destacar que en las esferas de la asistencia humanitaria y del
desarrollo cada vez se reconocen mas los potenciales vinculos entre la proteccidn social, la gestién ante desastres®y
la adaptacién al cambio climatico (Beazley, Sol6rzano y Sossouvi, 2016). Este vinculo queda explicito, por ejemplo,
enlos compromisos asumidos en el ano 2015 por la comunidad internacional para alcanzar un futuro sostenible. En
ese afio se acordaron tres agendas globales: el Acuerdo de Paris (Convencion Marco de las Naciones Unidas sobre el
Cambio Climatico - CMNUCC); la Agenda de Desarrollo Sostenible 2030y el Marco de Sendai para la Reduccién del
Riesgo de Desastres 2015-2030 (UNFCCC, 2017) (véase el recuadro VIII.2).

Recuadro VIII.2
La proteccion social frente a desastres en
el marco global sobre desarrollo sostenible

En 2015 se acordaron tres agendas globales: el Acuerdo de Paris (Convenciéon Marco de las Naciones Unidas
sobre el Cambio Climatico, CMNUCC); la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible y el Marco de Sendai para la
Reduccién del Riesgo de Desastres 2015-2030 (UNFCCC, 2017). Entre estos tres compromisos existe un drea de
interaccion donde la proteccién social figura explicita o implicitamente vinculando la adaptacién y reduccion
de los riesgos de los desastres, la adaptacion al cambio climatico y el desarrollo sostenible (véase diagrama). Las
acciones que se impulsen en el marco de los compromisos asumidos al alero de la Agenda 2030 enfatizan las
interrelaciones que existen entre la esfera econédmica, social y ambiental del desarrollo sostenible (CEPAL, 2017).
De manera complementaria, el Acuerdo de Paris, en virtud de la Convencion Marco de las Naciones Unidas
sobre el Cambio Climatico (2015), enfatiza entre sus disposiciones la relacion entre los esfuerzos para reducir el
cambio climatico y de adaptacién a sus efectos adversos con el contexto mas amplio del desarrollo sostenible y la
erradicacién de la pobreza. La estrategia de adaptacion y evaluacién del cambio climético y de la vulnerabilidad
considera a grupos, comunidades, lugaresy ecosistemas (Naciones Unidas, 2015b). Finalmente, el Marco de Sendai
para la Reduccién del Riesgo de Desastres 2015-2030 (Naciones Unidas, 2015c) busca la reduccion sustancial del
riesgo de desastres, asi como las pérdidas que estos ocasionan en diversos ambitos, incluyendo los medios de
subsistencia y la salud de las personas y las comunidades. El Marco de Sendai enfatiza el fortalecimiento de la
gobernanza del riesgo de desastres, una mejor resiliencia y preparacién para reducir el numero de personas
afectadas, las pérdidas econdmicas, el dano a infraestructura criticas y la interrupcion de servicios basicos como
salud e instalaciones educativas®.

En tanto componente del marco global de las Naciones Unidas que vincula la proteccién social con esfuerzos
de reduccion de la destruccidon de la naturaleza, pero con un foco geografico mas especifico, cabe mencionar
también las Modalidades de Accién Acelerada para los Pequefios Estados Insulares en Desarrollo (Trayectoria de
Samoa), que incluye politicas integrales en la reduccion del riesgo de desastres®.

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de Cecchiniy Martinez (2011).

@ Para mayor informacién acerca del acuerdo sobre cambio climatico ver [en linea] https://unfccc.int/es/news/final-cop21 y acerca del Marco de
Sendai ver [en linea] https://www.unisdrorg/we/coordinate/sendai-framework.

® \VEase [en linea] https://unctad.org/meetings/es/SessionalDocuments/ares69d15_es.pdf.

& Los temas de coordinacion al interior del Estado y con actores no estatales se veran con mayor detalle en el capitulomry en el capituloTv.

° La gestion de desastres, a veces denominada también gestion de emergencias puede ser definida como “la organizacion y la
gestion de los recursos vy las responsabilidades para abordar todos los aspectos de las emergencias, especialmente la preparacién,
la respuesta y los pasos iniciales de la rehabilitacion” (UNISDR, 2009, pag. 18). Véase [en linea] https://www.unisdr.org/files/7817_
UNISDRTerminologySpanish.pdf.
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Diagrama 1
El rol de la proteccidn social en el marco global de las
Naciones Unidas frente a los desastres y el cambio climatico

Prioridad 3:
Invertir en la reduccion del riesgo
de desastres para la resiliencia

- Fortalecer el disefio
y la aplicacién de politicas
inclusivas y mecanismos
de proteccion social
Promover y apoyar el desarrollo
de redes de proteccién social Marco de Sendai UNFCC
como medidas de reduccién Reduccion del riesgo Adaptacion al
del riesgo de desastres vinculadas de desastres cambio climatico
a programas de mejora
de los medios de vida

Acuerdo de Paris
« Vinculos entre reduccién y adaptacion al cambio climdtico,
desarrollo sostenible y reduccién de la pobreza.

+ Medidas de adaptacion deben considerar a los grupos,
comunidades y ecosistemas vulnerables.

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de Naciones Unidas, “Transformar nuestro mundo: la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible’ (A/RES/70/1), Nueva York, 2015; Acuerdo de Parfs en virtud de la Convencion
Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climatico (2015) y Marco de Sendai para la Reduccion del Riesgo de Desastres 2015-2030 (2015).
2 Convencion Marco de Naciones Unidas sobre el Cambio Climatico. UNFCC, por sus siglas en inglés (United Nations Framework Convention on Climate Change).



2. Proteccion social antes, durante y después de los desastres
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Elrol de los sistemas de proteccién social frente a los desastres es clave en cada uno de los momentos vinculados a
la ocurrencia de estos fenémenos (véase el diagrama VI11.2), ya que los diversos instrumentos de proteccién social
pueden contribuira paliarel efecto en reduccién del bienestar de la poblacién ex—ante (prevenciony preparacion),
durante (minimizando dafios y pérdidas) y ex—post (facilitando la recuperacion) a la ocurrencia de los desastres.
La funcion preventiva de la proteccion social se centra en las condiciones preexistentes de vulnerabilidad
fisica, social, econdmica y ambiental de las personas y los asentamientos humanos. Durante un desastre, los
instrumentos de proteccion social se vinculan fundamentalmente con la asistencia humanitaria, la proteccion de
ingresos y de capacidades humanas, asi como la articulacién con sistemas de proteccién y de instituciones claves
para resguardar los derechos de poblacion de mayor vulnerabilidad como las nifas, nifios y mujeres. En tanto,
ex—post, los instrumentos de proteccién social estan vinculados a la recuperacion de activos fisicos y productivos.

Diagrama VIII.2
El rol de los sistemas de proteccion social
frente a los desastres
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laboral y productiva

Seguros de desempleo

Fuente: Elaboracion propia.



La accion de la proteccion social en la fase previa y durante es mas efectiva en la medida en que los
sistemas de proteccion social sean mas robustos y estén integrados con los sistemas nacionales de gestidn
de riesgo ante desastres. En la fase posterior a un desastre se pueden identificar cinco tipos de respuestas de
proteccion social frente a los desastres (O'Brien y otros, 2015): i) expansién horizontal; i) expansién vertical;
iii) respaldo; iv) alineamiento paralelo, y v) ajuste de foco de la asistencia humanitaria internacional. Las dos
respuestas mas comunes en América Latina y el Caribe son la expansion horizontal y vertical (véase el cuadro

VIIl.2) (Beazley, Sol6rzanoy Sossouvi, 2016).

Cuadro VIII.2

Tipos de respuestas de proteccién social frente
a los desastres: definiciones y ejemplos

Expansién vertical

Expansién horizontal

Respaldo

Alineamiento paralelo

Ajuste de foco

Los participantes de un programa ya existente reciben
recursos adicionales a lo habitual para mitigar los dafios
causados por el desastre.

Se expande la prestacion hacia personas que no eran
participantes originales del programa.

Actores humanitarios o del gobierno utilizan algunos
aspectos del sistema de proteccion social existente
para la entrega de ayuda.

Se crea un sistema humanitario paralelo que se espera se
adapte a un programa de proteccion social existente o un
posible programa de proteccion social en el futuro.

Se redefine el grupo objetivo prioritario hacia grupos
sociales més vulnerables frente a los desastres.

Chile: el programa Chile Solidario otorgd un monto adicional

alos participantes afectados por el terremoto de 2010.

Peru: se otorgd un monto adicional de 60 ddlares a los participantes
del programa Pension 65 que fueron afectados por el Nifio Costero.

Peru: asistencia alimentaria gratuita a los afectados por el Nifio
Costero como parte del programa Comedores Populares.

Ecuador (Bono AAA): como respuesta al terremoto de 2016, el
Programa Mundial de Alimentos (PMA) apoyd al gobierno nacional
para entregar transferencias monetarias a los hogares impactados.
EI PMA ayudd a financiar el bono y ademas utilizd los sistemas
administrativos nacionales ya existentes para entregar su asistencia.

Haiti (Kore Lavi): organizaciones humanitarias internacionales
establecieron sistemas y herramientas que el gobierno puede usar
una vez que se traspase el programa a este.

México (PROSPERA): los pagos se podian adelantar en caso
de una emergencia o desastre, sin laimposicion de condiciones.

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de OPM (2015), Beazley (2017a, 2017b), Beazley, Sol6rzano y Sossouvi (2016) y WFP (2017).

En el diagrama VII1.3, se ejemplifican algunos de los instrumentos de proteccion social a utilizar para enfrentar
situaciones de desastres. En el cuadro VIII.3, se destacan algunos ejemplos concretos de estos instrumentos
que se han utilizado en América Latinay el Caribe, seglin se detalla en el texto a continuacion.
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Diagrama VIII.3
Instrumentos de proteccién social
frente a los desastres
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Fuente: Elaboracion propia.

Cuadro VIII.3
Ejemplos de instrumentos de proteccion social
frente a desastres en América Latina y el Caribe

Instrumentos Ejemplos

Proteccidn social integral Oferta de servicios de proteccion social para los afectados por choques climaticos (Reptblica Dominicana)
Infraestructura bésica Agua Para Todos (Brasil)

Trabajo y empleo Subsidio Temporal de Empleo (Costa Rica); Programa de Empleo Temporal Inmediato (PET Inmediato) (México)
Transferencias monetarias Bono Enseres (Chile); Bono Acogida, Alquiler y Alimentacion (AAA) (Ecuador); Bono Una Sola Fuerza (Peru)
Salud y nutricion Kore Lavi (Haiti)

Alojamiento temporal Alojamiento Temporal para Familias (Bahamas)

Promocién de asistencia escolar Entrega de computadores portatiles (EI Salvador)

Sistemas de informacion social indice de Vulnerabilidad ante Choques Climéticos (IVACC) de la Reptiblica Dominicana; Ficha Basica

de Emergencia (FIBE) del Ministerio de Desarrollo Social y Familia de Chile

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de informacion oficial de los paises.



El conjunto de servicios de proteccion social ofrecidos a los afectados por choques climéaticos de la
Republica Dominicana alafecha es una experiencia tinica en la regiony responde a un nivel alto de articulacion
entre las politicas de gestion de desastres y de proteccidn social. La oferta de servicios de proteccion social
frente a choques climaticos incluye 20 programas que incorporan respaldos a los ingresos, servicios bésicos,
salud, nutricion y seguridad alimentaria, educacion y cuidado. A este marco integral de proteccién social
frente a los desastres subyace una vision que entiende la interaccion entre pobreza y desastres como choques
socioambientales. Esta vision se detalla en el protocolo de actuacion para la proteccion social frente a choques
climaticos, una herramientadearticulacion institucional que facilitala planificaciony procedimientos por parte
del Gabinete de Coordinacién de Politicas Sociales, incluyendo las acciones del programa de Progresando con
Solidaridad (PROSOLI), el Sistema de Unico de beneficiarios (SIUBEN), los Centros Tecnolégicos Comunitarios
(CTC) y la Administradora de Subsidios Sociales (ADESS) (Vicepresidencia de la Reptblica Dominicana, 2018)™.

Elaseguramientodelaccesoaservicios basicos,comoelagua, esotroambito dondeinstrumentosde proteccion
social se han utilizado para reforzar la resiliencia de comunidades afectadas por los desastres. El programa Agua Para
Todos, parte del Plan Brasil sin Miseria, que incluia también otras acciones de mejoramiento de la infraestructura
y programas de inclusién productiva en areas rurales, es un buen ejemplo de programas que buscan preveniry
mitigar los efectos de la sequia. El programa garantizaba el acceso a agua para el consumo, la produccién agricola
y alimentaria para familias en situacién de extrema pobreza que viven en localidades de la region semiarida y que
sufren largos periodos de sequia. El programa consistia principalmente en la entrega de cisternas para la recoleccién
de agua de lluvias para las familias inscritas en el Cadastro Unico. El programa era coordinado por un Comité Cestor
compuesto por un representante por cada una de varias entidades, a su vez coordinado por la Secretaria de Desarrollo
Regional, e incluia a la Secretaria Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional (MDS Brasil, 2015)".

Otro instrumento de proteccion social que se ha utilizado con frecuencia en la regién ante la ocurrencia
de desastres, son los programas de transferencias monetarias. Las transferencias monetarias sirven como
un resguardo frente al incentivo de caer en estrategias de sobrevivencia que vulneran los derechos, como el
trabajo infantil, o el incentivo a perder capital de trabajo por la venta de activos productivos (Vargas, 2015).

Algunos programas de transferencias monetarias compensan por la pérdida del trabajo como consecuencia
de un desastre. En Costa Rica, el Subsidio Temporal de Empleo, vinculado al Programa Nacional de Empleo
(PRONAE), otorga una transferencia a personas en riesgo de pobreza o pobreza extrema que hayan perdido su
trabajo o la fuente habitual de sus ingresos a causa de un desastre. La lista de personas cuyo trabajo ha sido afectado
por un desastre es levantada por la Comisién Nacional de Prevencion de Riesgos y Atencién de Emergencias (CNE),
entidad a cargo de la gestién de desastres, que la entrega a la Direccién Nacional de Empleo. Con esta informacidn,
la Direccion Financiera del Ministerio de Trabajo y Seguridad Social realiza la transferencia monetaria en las
cuentas de los participantes. En la medida que la magnitud de la emergencia lo permita, el subsidio es vinculante
a la participacion en proyectos que permitan la reconstruccion de la comunidad. Dicho riesgo es evaluado por la
Comisién Nacional de Prevencién de Riesgos y Atencién de Emergencias. La Direccién Financiera del Ministerio de
Trabajoy Seguridad Social realiza la transferencia monetaria en las cuentas de los participantes (MTSS, 2017)™.

Otro ejemplo es el Programa de Empleo Temporal Inmediato (PET Inmediato) de México, componente
del Programa de Empleo Temporal. Este asiste a personas en condicién de pobreza, de 16 afos o méas de edad,
cuyo ingreso o patrimonio se ha visto disminuido por situaciones sociales y econémicas adversas, asi como por
emergencias o desastres. La asistencia es realizada a través de una transferencia monetaria a cambio de trabajo
en proyectos de beneficio familiar o comunitario. El PET Inmediato es coordinado por un Comité Técnico del
PET integrado por las Subsecretarias de: Secretaria de Bienestar; Infraestructura de la SCT; Planeacién y Politica
Ambiental de la SEMARNAT y de Empleoy Productividad Laboral de la STPS. Las instancias ejecutoras pueden
ser organizaciones de la sociedad civil (Cobierno de México, 2017)".

También se han entregado transferencias que compensan por la pérdida de pertenencias, danos a las
viviendas y acceso a alimentacion. El Bono Enseres de Chile, dirigido a los beneficiarios encuestados a través
de la Ficha Basica de Emergencia (FIBE), consiste en una asistencia monetaria a familias que hayan perdido
sus pertenencias y vivienda por causa del desastre y estin en necesidad de recuperarlas. En su entrega

© Para mayor informacion véase [en linea] http://www.do.undp.org/content/dam/dominican_republic/docs/reducciondesastres/
publicaciones/pnud_do_protocolochoquesclimaticos.pdf.

" Para mayor informacion véase [en linea] http://mds.gov.br/assuntos/brasil-sem-miseria/livro-o-brasil-sem-miseria.

2 Para mayor informacion véase [en linea] http://www.mtss.go.cr/elministerio/marco-legal/documentos/decreto_29044.pdf.

' Para mayor informacién véase [en linea] http://www.dof.gob.mx/nota_detalle. php?codigo=5509816&fecha=30/12/2017.


http://www.do.undp.org/content/dam/dominican_republic/docs/reducciondesastres/publicaciones/pnud_do_protocolochoquesclimaticos.pdf
http://www.do.undp.org/content/dam/dominican_republic/docs/reducciondesastres/publicaciones/pnud_do_protocolochoquesclimaticos.pdf
http://mds.gov.br/assuntos/brasil-sem-miseria/livro-o-brasil-sem-miseria
http://www.mtss.go.cr/elministerio/marco-legal/documentos/decreto_29044.pdf
http://www.dof.gob.mx/nota_detalle.php?codigo=5509816&fecha=30/12/2017

destaca la coordinacion entre el Ministerio de Desarrollo Social y Familia, los municipios y el Ministerio de
Vivienda. Otro ejemplo es el Bono Acogida, Alquiler y Alimentacién (AAA) del Ecuador. El bono consiste en
un apoyo econémico para que las familias puedan financiar alojamiento temporal y acceso a alimentacién.
En el contexto del terremoto del afio 2016 el AAA fue entregado a las familias inscritas en el Registro Unico
de Damnificados (RUD), levantado por el Instituto Nacional de Estadisticas y Censos (INEC) y operado por el
Ministerio de Inclusion Econémicay Social (MIES), institucion encargada de implementar el AAA (MIES, 2016)™.

Untercerejemploesel Bono Una Sola Fuerza del Per(i. Este se entregd de manera no condicional durante el
fenémeno del Nifio Costero del afio 2017. El bono beneficié a los usuarios de los programas de proteccién social
Juntos y Pension 65 que habitan distritos que fueron afectados por el Nifio y tenia como objetivo garantizar
sobre todo la alimentacién minima de los afectados. Fue entregado por el Ministerio de Desarrollo e Inclusidn
Social través del abono a las cuentas que tienen los usuarios de ambos programas sociales en el Banco de la
Nacion. Esta transferencia se realizé con cargo a los recursos de la Reserva de Contingencia del Ministerio de
Economiay Finanzas (Cobierno del Perd, 2017)®.

Asimismo, existen programas que otorgan alojamiento temporal. El Ministerio de Desarrollo Social de
Bahamas opera el programa Temporary Accommodation for Families (Alojamiento Temporal para Familias) que
da albergue a familias expulsadas o que perdieron su casa como resultado de un incendio u otro desastre.
Las personas que postulan a este programa deben ser mayores de 18 afios, ganar igual o menos que el salario
minimoy serjefe(a) del hogar. Para obtener la ayuda, las personas afectadas deben dirigirse directamente a las
entidades de servicio social locales y registrarse (Government of the Bahamas, 2011)™.

En Haiti, sobre todo después del terremoto del afio 2010 y la ocurrencia de otros desastres vinculados
a huracanes y tormentas tropicales, se implementaron politicas plblicas respaldadas por la comunidad
internacional para atender a las personas afectadas. Estas han tenido como prioridad enfrentar los problemas
deinseguridad alimentariay la falta de capacidad auténoma para generar ingresos. Reforzar la resiliencia de la
poblaciény los territorios es una urgencia que cruza todos los objetivos nacionales y los ODS en el pafs (UNCT/
Republica de Haiti, 2017). En este contexto, Kore Lavi es actualmente el principal programa de proteccién social
en Haiti y se articula a partir de la coordinacion de agencias internacionales con el gobierno de ese pafs. Es
financiado por USAID y se ubica en el Ministerio de Asuntos Sociales y Trabajo (MAST). Es implementado en
colaboracién con un consorcio de organizaciones constituido por CARE, Action Against Hungery el Programa
Mundial de Alimentos (PMA). El programa busca establecer un sistema sostenible de proteccién social para
hogares con inseguridad alimentaria, con un foco en la salud materna y del nifio, y basado en la compra de
alimentos locales. Todo el programa se ha disefado e implementado teniendo la respuesta a los desastres
como un eje transversal. Para identificar a los participantes del programa se elaboré un indice de Deprivacion y
Vulnerabilidad. Entre sus objetivos, el programa busca, ademas, establecer un sistema de informacién social de
alcance nacional para mejorar la capacidad del Gobierno de Haiti para identificar a las familias con las mayores
necesidades en tiempos “normales”y frente a los desastres (CARE, 2015; WFP 2017; Greeley, 2019).

En momentos de desastres es esencial poder identificar a todos los afectados, especialmente aquellos que
viven en condicion de pobreza o vulnerabilidad. Para este fin, por su rol de centro de informacion y gestién
de datos que respalda todo el proceso de entrega de las prestaciones sociales, los sistemas de informacién
social resultan clave. Estos sistemas, principalmente gestionados por los Ministerios de Desarrollo Social y
entidades afines, permiten identificar el grado de vulnerabilidad de los hogares frente a un desastrey poseen la
capacidad para registrary procesar nuevos datos de los hogares afectados. En la regién es posible identificar al
menos cuatro roles, que se superponen, de los sistemas de informacién social ante la ocurrencia de desastres:
i) preventivo, ii) de registro inmediato, iii) voluntario y iv) de ajuste (véase el diagrama VII1.4).

* Para mayor informacion véase [en linea] https://www.inclusion.gob.ec/bono-de-acogidaalquiler-y-alimentacion/.

> Disponible [en linea] https://busquedas.elperuano.pe/normaslegales/autorizan-transferencia-de-partidas-en-el-presupuesto-del-se-
decreto-supremo-n-247-2017-ef-1557938-3/.

“  Para mayor informacion véase la seccion sobre Temporary Accommodation en la seccion sobre Services for Family [en linea] https://www.
bahamas.gov.bs/.

7 Para mayores detalles sobre sistemas de informacion y registros de destinatarios, véase el capitulovr En esta seccién sélo se incorpora
informacion relativa a su rol en situaciones de desastres.



Diagrama Vill.4
Roles de los sistemas de informacién social ante desastres
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Desde una éptica de prevencién, destaca la experiencia de la Reptblica Dominicana con el indice de
Vulnerabilidad ante Choques Climéaticos (IVACC) que, al alero del Sistema Unico de Beneficiarios (SIUBEN)®,
estima la probabilidad de que un hogar sea vulnerable a huracanes, tormentas e inundaciones dadas ciertas
caracteristicas socioeconémicas y geograficas del hogar (Vicepresidencia de la Reptblica Dominicana, 2016).
El indice refleja una articulacién entre la politica de gestion de riesgos de desastres y la politica de proteccién
social detallada en el Protocolo Nacional de Actuacién para la Proteccion Social Frente a Choques Climaticos
que establece un marco de coordinacién del Gabinete de Coordinacion de Politicas Sociales en situaciones de
emergencia (Vicepresidencia de la Reptblica Dominicana, 2018)™.

Desde un rol de registro inmediato después de un desastre, destaca la Ficha Basica de Emergencia
(FIBE) del Ministerio de Desarrollo Social y Familia de Chile. Esta fue creada en 2015 en conjunto con la
Oficina Nacional de Emergencia (ONEMI), el Ministerio del Interior y Seguridad Pdblica y el Ministerio
de Vivienda. La FIBE forma parte del Plan Nacional de Proteccién Civil y se aplica cada vez que existe una
emergencia concreta para levantar informaciéon detallada de los grupos familiares afectados. Registra el
grado de afectacidon en relacién con sus viviendas y enseres y permite priorizar la respuesta del Estado
ante sus necesidades. Entre otra informacion georreferenciada, la FIBE recoge datos relativos a edad,
sexo, condicién de discapacidad, pertenencia a un pueblo indigena y eventual pérdida de fuente laboral
(MDS Chile, 2016).

Un tercer rol que cumplen algunos sistemas de informacion es de registro voluntario. Bahamas, por
ejemplo, presenta un mecanismo de este tipo a través del programa para alojamiento temporal. En este caso,
los afectados se presentan en la oficina de asuntos sociales mas cercana para registrarse en el programa.
El registro es posteriormente validado por un funcionario que visita al potencial usuario del programa
(Government of the Bahamas, 2011). Otro instrumento que, ademas de cumplir un rol de registro inmediato,
inclufa una componente de seleccién voluntaria fue el Registro Unico de Damnificados (RUD) que se utilizé en
el Ecuador después del terremoto de 2016, levantado por el Instituto Nacional de Estadisticas y Censos (INEC)
y que registra las caracteristicas sociodemograficas de las personas damnificadas. Este registro fue utilizado
luego por las diferentes entidades del Estado para la implementacién de sus programas (MIES, 2016)*°. Otro
ejemplo es el Registro Social de Hogares (RSH) en Chile, donde se puede solicitar en linea el ingreso de un
hogar que no cuenta con Registro Social de Hogares o nuevos hogares que se forman a partir de un otro ya
existente en el Registro Social de Hogares?.

Finalmente, una cuarta modalidad es ajustar los sistemas de informacion existentes y se utilizan para
el funcionamiento de programas sociales continuos o para registrar a los potenciales destinatarios de los
programas sociales (una poblacién mas amplia). Al respecto, cabe destacar, por ejemplo, el Cadastro Unico
del Brasil o el Sistema de Focalizacion de Hogares del Per(, instrumentos que identifican y caracterizan a las
familias de bajoingresoy que sirven para seleccionar e incluir a los potenciales usuarios para ciertos programas
sociales. En el caso de un desastre, se utiliza este instrumento como base para circunscribir la ayuda a la
poblacién que es usuaria de un programa social y que viva ademas en la zona afectada®.

® £l Sistema Unico de Beneficiarios (SIUBEN) de la Reptiblica Dominicana representa un registro de alta cobertura, pero baja capacidad
en términos de interconectar distintas bases de datos, intercambiary cruzar datos, utilizando las TICy los procesos que sean necesarios
para establecer la conexion entre distintos sistemas complejos de informacion. Para mayor informacion véase el capitulo vt sobre
Sistemas de informacion social y registros de destinatarios.

' Para mayor informacion, véase [en linea] https://www.undp.org/content/dam/dominican_republic/docs/reducciondesastres/
publicaciones/pnud_do_protocolochoquesclimaticos.pdf.

2 Almismo tiempo de verificar o inscribir en el registro a las personas alojadas en albergues y refugios temporales de las zonas afectadas,
se hizo un llamado para que las personas damnificadas no registradas se acercaran a los albergues del MIES o los servicios de las
Direcciones Distritales para ser encuestadas por el personal del MIES. Una vez registradas, las familias o personas debian esperar que
suencuesta sea incorporada al sistema del RUD para verificar si ya consta en el RUD y seguir con el proceso.

# Para mayor informacion véase [en linea] https:/wwwi.chileatiende.gob.cl/fichas/s4985-solicitud-de-ingreso-al-registro-social-de-hogares-rsh.

2 \éase [en linea] https://www.gov.br/cidadania/pt-br/acoes-e-programas/cadastro-unico para el caso del Brasil y https://www.gob.
pe/437-sistema-de-focalizacion-de-hogares-sisfoh para el caso del Per.


https://www.undp.org/content/dam/dominican_republic/docs/reducciondesastres/publicaciones/pnud_do_protocolochoquesclimaticos.pdf
https://www.undp.org/content/dam/dominican_republic/docs/reducciondesastres/publicaciones/pnud_do_protocolochoquesclimaticos.pdf
https://www.chileatiende.gob.cl/fichas/54985-solicitud-de-ingreso-al-registro-social-de-hogares-rsh
https://www.gov.br/cidadania/pt-br/acoes-e-programas/cadastro-unico
https://www.gob.pe/437-sistema-de-focalizacion-de-hogares-sisfoh
https://www.gob.pe/437-sistema-de-focalizacion-de-hogares-sisfoh

Un tipo particular de desastres es el de origen bioldgico, como el de la pandemia del COVID-19 que, a diferencia
de otros desastres como los terremotos, huracanes o inundaciones, es de inicio gradual y puede extenderse por
anos. La pandemia del COVID-19 combina una amenaza biolégica con diversos riesgos que reflejan la matriz de
la desigualdad social en la regién. La capacidad de los sistemas de proteccion social de responder a la pandemia
se ha visto desafiada por un lado por la débil articulacion institucional con los sistemas de gestion de riesgos
y, por otro, por su propia fragmentacién institucional, déficits de disefio y baja cobertura de los sistemas de
informacion social y registros sociales para hacer frente a la urgencia de articular medidas necesarias para atender
las manifestaciones mas agudas de la emergencia como la garantia de ingresos, el acceso universal a las pruebas
de diagnéstico y a la atencion médica, a los servicios basicos y la vivienda, a una alimentacién adecuada y a la
educacion, entre otros.

No obstante estas dificultades, para hacer frente a las consecuencias sociales de la pandemia del
COVID-19, los paises de América Latina y el Caribe han logrado adoptar diversas medidas de emergencia.
Al respecto, la CEPAL (2021a y 2021b), las ha clasificado en: i) transferencias monetarias (sean ellas nuevas o
representen un anticipo, aumento de cobertura o de monto de las existentes), ii) transferencias en especie,
iii) suministro de servicios basicos, iv) protecciéon para trabajadores formales y v) otros apoyos directos a
personasy familias (véase el cuadro VII1.4).

Cuadro VIIl.4
América Latina y el Caribe: medidas de protecciéon
social para hacer frente al COVID-19

Nuevos programas de Alimentos Suspension o exoneracion Reduccién exposicion al Alivios tributarios
transferencias monetarias Medicamentos de pago de cuentas: (OVID-19 (teletrabajo) Facilidad pago de créditos
Extension de las existentes « Mascarillas Agua Proteccion ingresos y e hipotecas

(anticipo entregas, Productos de aseo Electricidad puestos de trabajo (sequros = Control de precios
ampliacion montos Gas desempleo, licencias,

y cobertura) TIC (teléfono, internet, V)~ prohibicion despidos)

Fuente: Comisién Econdmica para América Latinay el Caribe (CEPAL), “El desafio social en tiempos de COVID-19”, Informe Especial COVID-19 N°3.
@ Transferencias para personasy hogares en situacion de pobreza y vulnerabilidad, incluyendo a los trabajadores informales.

Las transferencias monetarias, en particular, han tenido un rol destacado para hacer frente a los impactos
socioeconémicos de la pandemia del COVID-19. Entre el 1 de marzoy el 6 de noviembre de 2020, los gobiernos
de América Latina y el Caribe adoptaron un total de 147 medidas de transferencias monetarias en 30 paises
(CEPAL, 2021a). También ha habido muchas transferencias en especie, tanto de alimentos como de otro tipo.
Por ejemplo, para enfrentar el cierre de las escuelas por la pandemia, el Ministerio de Educacién (MINED)
de El Salvador ha entregado computadoras portatiles a los estudiantes y docentes salvadorefios del sector
publico desde primer grado hasta bachillerato como parte del programa ENLACES y en el marco del programa
cuarenta mil docentes fueron capacitados en las diferentes herramientas y programas tecnoldgicos para
facilitar el trabajo con los alumnos. Cada dispositivo electronico cuenta con los programas educativos de las
cuatro asignaturas basicas, asi como con un sistema operativo y una plataforma para clases en linea. Ademas,
se entrega un paquete de datos para acceso a Internet gratuito?.

#  Esta iniciativa se esta implementado en el momento de elaboracion de este capitulo, por lo cual no se dispone de informacién del
grado de efectividad de su ejecucién. Para mayor informacion véase [en linea] https://www.mined.gob.sv/enlaces/.
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D. Hacia una mayor integracion de la institucionalidad
social frente a los desastres

El concepto de Gestidn del Riesgo de Desastres (GRD) es crucial para orientar la respuesta institucional ante
los desastres por parte de los sistemas de proteccién social. La GRD, segtin la Oficina de las Naciones Unidas
para la Reduccién del Riesgo de Desastres?, se orienta “a la proteccién de las personas y sus bienes, salud,
medios de vida y bienes de produccién, asi como los activos culturales y ambientales, al tiempo que
se respetan todos los derechos humanos, incluido el derecho al desarrollo, y se promueve su aplicacién”
(Naciones Unidas, 2015¢, pag. 8).

La manera en que la proteccién social se articula con la institucionalidad nacional frente a los desastres es
condicionada en gran parte por la institucionalidad social vigente. Ya antes de la pandemia del COVID-19, los
ministerios y entidades gubernamentales encargadas de |a proteccién social estaban generando mecanismos
especificos de prevencion y de respuesta a los desastres y realizando esfuerzos para coordinar sus acciones
con otros sectores. Estos mecanismos incluyen el establecimiento de marcos normativos e institucionales que
vinculan la implementacion de la politica social con la gestién de riesgo de desastres?®.

En América Latinay el Caribe la autoridad social encargada de la proteccion social puede tomar forma de
ministerios, gabinetes sociales y consejos sociales, entre otros. La experiencia regional indica que la autoridad
social encargada de la proteccién social suele estar presente en algin nivel de la estructura institucional de la
gestion de desastres. Sin embargo, en la gran mayoria de los casos, se busca gestionar el riesgo de los desastres
Gnicamente desde una perspectiva de proteccién civil, sin integrar a las instituciones a cargo de la proteccién
social. Es decir, la articulacion existente es fragil y se fundamenta en una institucionalidad altamente
fragmentada entre la gestion de riesgo de desastres y la politica de proteccién social.

La integracion de la GRD con una estrategia de proteccidn social es crucial, pues permite trabajar sobre
los vectores subyacentes que estructuran y aumentan la vulnerabilidad. Para identificar las posibilidades
de integracién para la proteccion social es, sin embargo, necesario destacar primero la estructura de GRD
prevalente?®. Los sistemas nacionales de gestion de desastres tienden a orientarse a partirde politicas nacionales
que guian a las instituciones y establecen las acciones, mecanismos de coordinacién y estrategias concretas
en caso de un desastre”. El diagrama VIII.5 representa una estructura tipo®® de relaciones institucionales
involucradas en la gestion del riesgo de desastres desde una perspectiva de la proteccion civil, mientras que
el cuadro VIII.5 muestra la posicion institucional de los actores. Estos no suelen estar directamente integrados

% laOficina para la Reduccion del Riesgo de Desastres opera como centro de coordinacion en temas de reduccién de desastres en el marco
del sistema de las Naciones Unidas. Su objetivo es asegurar las sinergias entre las actividades de las Naciones Unidas, las organizaciones
regionales para lareduccion de desastresy las actividades socioecondmicas y humanitarias. Para mas informacion, véase [en linea] https://
www.unisdrorg/.

»  Tanto los planes nacionales de gestin de riesgos como las leyes en materia de politica social sirven para identificar y asignar roles
y responsabilidades especificas de los ministerios y otros actores nacionales en el proceso de reduccion de desastres. La Republica
Dominicana, por ejemplo, posee dos planes especificos: el ‘Plan Nacional de Emergencias' que define aspectos operativos de
informacion, alertas y recursos en caso de emergencia, y el ‘Plan Nacional de Cestidn de Riesgos', que establece las lineas de accién
de prevencion, rehabilitacion y respuesta ante emergencias, riesgos y desastres. En otros casos (Chile, Costa Rica y Pert), los planes
constituyen dispositivos de enfoque estratégico que buscan transformar la politica nacional, los planes sectoriales y territoriales en los
tres niveles de gobierno, definiendo las acciones de cada actor frente a la gestion de desastres. La Ley de Desarrollo y Proteccién Social
de El Salvadoryla Ley de Desarrollo Social de Guatemala incluyen la vulnerabilidad ante desastres a ser considerada por los programas
de proteccion social.

% Para este fin, se han seleccionado nueve paises (Bahamas, Brasil, Chile, Costa Rica, Ecuador, Haitf, México, Per(, y Reptblica Dominicana)
con el objetivo de evaluar y sintetizar patrones institucionales desde una perspectiva regional. Los paises seleccionados no agotan todas
las experiencias regionales, pero son un reflejo representativo de los patrones de respuesta desde los programas de proteccion social frente
alos desastres.

7 lainstitucionalidad encargada de la gestion de riegos tiende a tener dos nombres: Sistemas de Defensa y Proteccién Civil o Sistemas de
Cestion de Desastres. Algunos ejemplos de sistemas de defensa o proteccién civil son: el Sistema Nacional de Proteccion y Defensa Civil
del Brasil, el Sistema Nacional de Proteccion Civil de Chile y el Sistema Nacional de Proteccion Civil de México. Ejemplos de sistemas
de gestion de desastres o riesgos incluyen: el Sistema Nacional de Gestion de Riesgo de Costa Rica, el Sistema Descentralizado de
Gestion de Riesgos del Ecuador, el Sistema Nacional de Gestion de Desastres del Pertiy el Sistema Nacional de Prevencién, Mitigacion
y Respuesta ante Desastres de la Reptblica Dominicana.

% Cubrir todos los actores involucrados, sus roles y responsabilidades respectivas estd fuera del alcance de este documento.
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y coordinados con los organismos de proteccion social en momentos de desastres. Es posible identificar al
menos dos formas distintas de integracion, no mutuamente excluyentes, al nivel de: i) coordinacién (por
ejemplo, en Costa Rica, Ecuador y Per()? y/o ii) actores técnicos especificos para la gestion del desastre (dos
ejemplos son los casos de Chile y México)®.

Diagrama VIII.5
Estructura organizacional de la Gestién
del Riesgo de Desastres (GDR)

Definido por
Plan y Sistema Nacional
asociado a la gestion
de desastres

Organismo Organismo
ejecutor técnico

Fuente: Elaboracion propia.

# En Costa Rica, el Instituto Mixto de Ayuda Social (IMAS) integra la junta directiva de la Comisién Nacional de Emergencias (CNE),
mientras que el Ministerio de Inclusién Econdmicay Social (MIES) del Ecuador participa de los Comités de Cestion de Riesgos (CGR) y
los Comités de Operaciones de Emergencia (COE) a través de las mesas técnicas de trabajo. Por otro lado, a partir de 2018, el Ministerio
de Desarrollo e Inclusién Social (MIDIS) del Perl integra el Consejo Nacional de Cestion del Riesgo de Desastres (Ministerio de
Desarrollo e Inclusion Social de Perd, 2018).

* En Chile, el rol del Ministerio de Desarrollo Social y Familia se encuentra definido en el Plan Nacional de Emergencia, el cual le otorga
laresponsabilidad de coordinar la aplicacion de la Ficha Basica de Emergencia (FIBE) a nivel comunaly regional (Ministerio del Interior
y Seguridad Plblica, 2017). En México, los roles del Instituto Mexicano de Seguro Social y la Secretaria de Bienestar se encuentran
determinados en el Manual de Organizaciény Operacién del Sistema Nacional de Proteccién Civil (Secretaria de Gobernacién, 2018).



Cuadro VIII.5

Actores de la GRD
y su posicion institucional

Ente rector

Organismo de
coordinacion

Organismo
ejecutor

Organismo
técnico

Es el responsable de monitorear laimplementacion del plan
nacional en los diferentes niveles de gobierno.

Es el responsable de:
La coordinacion interinstitucional.
La supervision de la implementacion del sistema, el plan
0 la politica de gestion del riesgo de desastres.
Supervisar y garantizar la coordinacion entre ministerios,
secretarias y otros actores.

Es el responsable de:
La implementacion de planes y sistemas nacionales
de GRD.
Gestionar las respuestas y la preparacion ante desastres.
La coordinacion con organismos técnicos.

Pueden incluir tres tipos de ejes: i) preventivos, ii) reductores
de dafos y iii) promotores de resiliencia.

Brindan asesoramiento sectorial especializado y constituyen
a base para la coordinacion de las acciones de prevencién y
respuesta a emergencias. Suelen trabajar en los tres niveles
territoriales (nacional, regional y local).

Presidencia (Chile); Presidencia del Consejo de Ministros (Pert);

Secretaria ubicada en un ministerio (Brasil), Secretaria Nacional

(Ecuador), Secretaria de Gobernacién (México); Consejo Nacional
de Prevencion, Mitigacion y Respuesta (Reptblica Dominicana);
Comision Nacional de Prevencion de Riesgos y Atencién

de Emergencias (Costa Rica)’.

En el Brasil y Costa Rica, el Consejo Nacional de Proteccion y Defensa
Civil y a junta Directiva de la Comision Nacional de Prevencion

de Riesgos y Atencion de Emergencias, respectivamente, aglutinan
a varios ministerios e incluye también a los ministerios encargados
de la proteccion social (en el Brasil, el Ministerio de Ciudadania y en
Costa Rica, el Instituto Mixto de Ayuda Social)’.

Oficina Nacional de Emergencia del Ministerio del Interior (ONEMI)
en Chile, posee dos tipos de comités técnicos: Comités de Proteccion
Civil, encargados de la prevencion, mitigacién y preparacion, y los
Comités de Operaciones de Emergencia responsables de la reaccién
y rehabilitacion.

En Costa Rica, los Comités Asesores Técnicos/Sectoriales (CATS) son
equipos técnicos interdisciplinarios conformados por especialistas y
organizados segun dreas tematicas afines que brindan asesoramiento
ala CNE, al Centro de Operaciones de Emergencia (COE) y a las demads
instancias de coordinacion del Sistema Nacional de Gestion del
Riesgo, en los temas especificos de su competencia‘.

Fuente: Elaboracion propia.

* El 5 de mayo 2021 el Congreso de Chile despaché la ley que establece el Sistema Nacional de Emergencia y Proteccion Civil y crea el
Servicio Nacional de Proteccidn y Respuesta ante Desastres, en reemplazo de la Oficina Nacional de Emergencias (ONEMI). El nuevo
Servicio es un servicio publico descentralizado, sometido a la vigilancia del presidente de la Republica a través del Ministerio del
Interior. Para mayor informacion véase [en linea] https://www.bcn.cl/leychile/navegar?idNorma=1163423&tipoVersion=0. Para mayor
informacion sobre el Sistema Nacional de Gestion del Riesgo de Desastres y el rol de la Presidencia del Consejo de Ministros en el
Perdi véase [en linea] https://cdn.www.gob.pe/uploads/document/file/12799/Ley-N_-29664.pdf. En el Brasil, la Secretaria Nacional de
Protecao e Defesa Civil (SEDEC) se ubica en el Ministerio de Desarrollo Regional. Para mayor informacion véase [en linea] https://
www.gov.br/mdr/pt-br/composicao/secretarias-nacionais/protecao-e-defesa-civil. Al momento de preparacion de este capitulo, el
Ecuador,donde a la Secretaria Nacional se le llama también a veces Servicio Nacional, estaba en un proceso de reforma del Estado que
implicaba la fusion o eliminacion de Ministerios, Secretarias, y agencias, entre otros. Para mayor informacién véase [en linea] https://
www.gestionderiesgos.gob.ec/#. Para mayor informacién acerca del Consejo Nacional de Prevencién, Mitigacién y Respuesta de la
Republica Dominicana véase [en linea] https://www.coe.gob.do/phocadownload/SobreNosotros/Marcolegal/Ley 147-02_Sobre_
Cestion_de_Riesgos.pdf. Para mayor detalle acerca de la Comisién Nacional de Prevencion de Riesgos y Atencion de Emergencias
(CNE) en Costa Rica véase [en linea] https://www.cne.go.cr/.

® Para mayor informacion véase [en linea], para el caso del Brasil: https://antigo.mdr.gov.br/index.php?option=com_content&view=ar
ticle&id=5956:composicao-do-conpdec&catid=305; para mayor informacion sobre Costa Rica https://www.cne.go.cr/transparencia/
decisiones.aspx.

¢ Para mayor informacién véase [en linea] https://www.cne.go.cr/rectoria/instancias_coordinacion/comite_asesore_tecnico.aspx.

A pesar de que la integracion de la GRD con una estrategia de proteccion social es crucial, subsiste una gran
fragmentacion. En la regién, la integracion es a lo sumo marginal y persisten retos en materia de gobernanzay
coordinacion enla gestion. La reciente discusién ocurrida en Chile en el marco de la reforma de la Oficina Nacional
de Emergencia (ONEMI) refleja en gran medida el rol secundario que tienen los ministerios de desarrollo social y
entidades afines en la region (véase el recuadro VII1.3).


https://antigo.mdr.gov.br/index.php?option=com_content&view=article&id=5956:composicao-do-conpdec&catid=305
https://antigo.mdr.gov.br/index.php?option=com_content&view=article&id=5956:composicao-do-conpdec&catid=305
https://www.cne.go.cr/transparencia/decisiones.aspx
https://www.cne.go.cr/transparencia/decisiones.aspx
https://www.cne.go.cr/rectoria/instancias_coordinacion/comite_asesore_tecnico.aspx
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Recuadro VIII.3
Chile: el rol marginal de la proteccién social en el Sistema
Nacional de Prevencion y Respuesta ante Desastres

En Chile, el terremoto y tsunami del afo 2010 dejaron en evidencia las falencias que tenia la Oficina Nacional de
Emergencia (ONEMI) del Ministerio del Interior y Seguridad Publica. A partir de ese evento se aprobaron nuevos
protocolos, se actualizaron las tecnologias y se construyé un moderno edificio para albergar la institucién, pero
la materia pendiente fue un cuerpo legal que le diera sustento. Tras una década de tramites quedd listo para su
promulgacion el proyecto que da vida al Sistema Nacional de Prevencién y Respuesta ante Desastres y crea la Agencia
Nacional de Proteccion Civil, la institucion que reemplazard a la ONEMI.

Mientras que la ONEMI estd principalmente enfocada a la respuesta luego de la ocurrencia de desastres, la nueva
institucionalidad tendria un rol a través de todo el “ciclo de riesgo de desastres” que, de acuerdo con el proyecto de ley,
se compone de 4 fases: mitigacion, preparacion, respuesta y recuperacion.

La nueva institucionalidad estara constituida sobre la base de los Comités para la Gestién del Riesgo de Desastres
que ejerceran funciones especificas en cada fase del ciclo del riesgo. Se dispone ademas la existencia de estos Comités en
cada uno de los niveles de la divisidn politico-administrativa del pais, de modo que existira un Comité Nacional, Comités
Regionales y Comunales. El proyecto de ley define, asimismo, a las autoridades y representantes de las organizaciones
civiles que los integran en cada caso. Cada Comité contara, ademas, con una Secretaria Técnica y Ejecutiva.

Mas alla de los avances en la organizacién descentralizada y escalonada, desde el dmbito comunal, provincial, regional y
nacional, llama la atencién la ausencia del Ministerio de Desarrollo Social y de la Familia en el Comité Nacional. Esto contrasta
con la presencia de otros once ministerios que incluyen, por ejemplo, al Ministerio de Salud y Educacién. Esta ausencia
implica también la ausencia en los Comités Regionales donde estaran presentes los secretarios regionales ministeriales de
la region respectiva, de aquellos ministerios que conforman el Comité Nacional. Se deja abierta la posibilidad de que en las
fases de mitigacion y preparacion se pueda convocar a otros organismos publicos como por ejemplo la Secretaria Regional
de Desarrollo Social y Familia o la Direccién Regional del Fondo de Solidaridad e Inversion Social. Sin embargo, esta decision
queda al arbitrio del Delegado Presidencial Regional quién actuara en coordinacion con el Gobernador Regional.

El proyecto de ley establece, ademas, la puesta en marcha de un Sistema de Informacién para la Gestion del Riesgo
de Desastres. Este debera contener informacién “obtenida de todas las entidades nacionales, regionales, provinciales y
comunales”y “se encontraran obligadas a proporcionar al Servicio toda informacién que posean vinculada a esta materia
las instituciones publicas y las instituciones privadas que obtengan fondos o financiamiento publico o que operen servicios
de utilidad publica” (Articulo 39). Aunque no se explicita, potencialmente, esto permitiria integrar informacién del sistema
de informacion social en Chile, pero queda abierto al criterio de las personas que dirijan este nuevo Sistema de Informacion
para la Gestién del Riesgo de Desastres, pues no hay un protocolo que mandate la integracion de la informacién.

En resumen, el nuevo proyecto establece un cuerpo legal que da sustento a un sistema nacional de gestiéon de
riesgo de desastres que va mas alla del foco en la repuesta, destacando también las fases de mitigacion, preparacion
y recuperacién. Se avanza ademds en una organizacion mas descentralizada y participativa y se establecerd un nuevo
Sistema de Informacion para la Gestion del Riesgo de Desastres. Sin embargo, el presente proyecto de ley no contempla
ninguna incorporacion explicita del Ministerio de Desarrollo Social y de la Familia, en ninguno de los Comités y en
ninguna de las fases de riesgo, y no explicita la articulacién del nuevo Sistema de Informacién con el sistema de
informacion social y de registro. Con esto se deja la respuesta de proteccion social ante desastres normativamente
aislado del Sistema Nacional de Prevencion y Respuesta ante Desastres y al arbitrio de las personas a mando.

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base del proyecto de ley que establece el Sistema Nacional de Prevencién y Respuesta ante Desastres, y
sustituye la Oficina Nacional de Emergencia por el Servicio Nacional de Prevencién y Respuesta ante Desastres. Para mayor informacion véase [en
linea] https://www.senado.cl/appsenado/index.php?’mo=tramitacion&ac=getDocto&iddocto=28521&tipodoc=ofic.

E. Desafios y recomendaciones para la proteccion social frente
a los desastres

Teniendo en cuenta el creciente niimero de desastres que afectan a América Latina y el Caribe, es de suma
importancia que los gobiernos tomen acciones adecuadas para proteger a sus poblaciones, sobre todo a las
masvulnerables. Envista de esta tarea la integralidad de la institucionalidad frente a los desastres resulta clave.
A continuacién, se detallan algunas recomendaciones para encarar el desafio de integralidad y organizacién
institucional de la proteccion social frente a desastres.


https://www.senado.cl/appsenado/index.php?mo=tramitacion&ac=getDocto&iddocto=28521&tipodoc=ofic

Fomentar sistemas de proteccion social con capacidad de respuesta antes, durante y después de los
desastres. Aun cuando se observa la existencia de varios programas y herramientas de proteccién
social disenadas y adaptadas para enfrentar a los desastres, hace falta una mayor integracion de las
dimensiones vinculadas con estos. Ello incluye no sélo un arreglo institucional para la identificacién de
las necesidadesderecuperaciéndeloshogaresydelaplanificaciénde procesosderecuperaciéndespués
del desastre, sino que, ademas, la promocion de programas de proteccién social de prevencion. Estos
programas debieran trabajar sobre las condiciones de vulnerabilidad socioeconémica y ambiental de
los hogares priorizando a los hogares mas expuestos a amenazas de desastres.

Mayorarticulacion de politicas de gestion de riesgo de desastres y de proteccién social, tomando en
cuenta los marcos y agendas internacionales. Varios pafses ya han adaptado sus planes nacionales
de gestion de riesgo para integrar la adaptacién al cambio climatico, la Agenda 2030 y el Marco de
Sendai. Sin embargo, con pocas excepciones, como la de la Replblica Dominicana, no existen planes
nacionales de actuacién para la proteccién social frente a desastres que sirvan como herramientas
de planificacién y establecimiento de procedimientos para una respuesta integral del conjunto
de programas de proteccion social frente a desastres. Para avanzar hacia un fortalecimiento de la
institucionalidad nacional frente a los desastres resulta beneficioso que las agendas nacionales
de gestidn de riesgo se integren con las de proteccidn social y se enmarquen y se orienten en la
institucionalidad y lineamientos internacionales. Tanto el Marco de Sendai como la Convencién
Marco de Naciones Unidas sobre el Cambio Climatico entregan lineamientos para el disefio de
politicas integrales que consideren la reduccién de riesgo de desastres y la proteccion social para
enfrentar la vulnerabilidad frente a los desastres de manera articulada.

Promover la integracién y cooperacién de actores nacionales, regionales y locales en los sistemas
de proteccion social frente a los desastres. La mayoria de los desastres se manifiestan a nivel local,
por lo tanto, la intervencién debe ser articulada entre la escala local y la nacional. Para ello es preciso
contar con un protocolo deaccion que articule la respuesta en los diferentes niveles y defina de manera
clara los roles y las responsabilidades. La proximidad de los actores locales requiere también que
estos estén capacitados para trabajar de manera efectiva en la prevencién, preparacion y recuperacion
frente a la ocurrencia de desastres. Esto incluye desde el levantamiento de datos hasta la coordinacién
sectorial en el territorio de la oferta de servicios de proteccién social. Un buen ejemplo de un enfoque
descentralizado es una organizacién basada en mesas técnicas de trabajo a cargo de la coordinacion
interinstitucional, las cuales incorporan actores a nivel nacional, sub-nacional y local. Aunque este
tipo de organizacion es favorable para la articulacién institucional, la magnitud de algunos desastres
requiere asimismo una respuesta centralizada. El gobierno nacional a cargo del sistema y del plan
nacional de la gestién del riesgo de desastres debe definir las respuestas adecuadas ajustado al tipo
de desastre. La oferta de servicios de proteccién social a los hogares afectados debe ser concordante
con los diferentes tipos y magnitudes. Ademas, el apoyo a los hogares debiera diferenciar los desaffos
derivados del impacto inmediato sobre el bienestar como sobre las implicancias posteriores.

Adaptacién de los sistemas de informacién social a las situaciones de desastres. El uso de sistemas
de informacion social es vital tanto para la gestion del riesgo de desastre como para identificar a los
participantes de los programas de proteccion social. En momentos de desastres la rapidez de acceso
y disponibilidad de datos es indispensable para que las autoridades identifiquen a los hogares y a
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Estrategias de superacion
de la pobreza’

e  Los elementos sustantivos de una estrategia de superacion de la pobreza
pueden ordenarse en tres pilares: i) garantia de ingresos a lo largo del
ciclo de vida; ii) servicio para el desarrollo de capacidades humanasy
iii) inclusion sociolaboral.

e lagarantiadeingresos a lo largo del ciclo de vida es uno de los elementos
centrales de un piso de proteccion social. Ejemplos en la region son:
transferencias de ingreso condicionadas y no condicionadas para familias
con nifnas, ninos y adolescentes; seguros de desempleo; pensiones para
personas con discapacidad; pensiones contributivas y no contributivas para
personas mayores e ingreso basico universal.

e Invertir en educacion, salud, habitat y cuidado para el desarrollo de las
capacidades humanas es clave para abordar el déficit en el ejercicio de
derechos de las personas pobres y vulnerables.

e En una estrategia de superacion de |la pobreza deben abordarse, entre
otras, tres brechas educativas relevantes: i) brecha de aprendizajes;
ii) brecha de cobertura y permanencia, y iii) brecha en la disponibilidad de
recursos para el aprendizaje.

o Parafortalecerlos sistemas de salud es necesario: i) ampliar el acceso equitativo
a servicios de salud integrales, de calidad y centrados en las personas y las
comunidades; ii) contar con una rectoria sectorial de los sistemas de salud y
de los componentes que los integran; iii) cumplir con el umbral del 6% del PIB
invertido en la atencién a la salud, eliminar el pago directo, priorizar el primer
nivel de atencidn y centrarse en la prevencion con un enfoque participativo y
comunitario,y iv) avanzar en la superacion del sectorialismo para una atencién
articulada e integral de la salud fisica, mental y emocional.

' Este capitulo ha sido preparado por Fabidn Repetto, consultor de la Division de Desarrollo Social de
la CEPAL, y José Florito, consultor independiente.
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o  Garantizar el derecho a la vivienda se vincula con requisitos minimos de calidad material, espacio

suficiente, acceso en condiciones de tenencia segura, confort, saneamiento y adaptacion a las
condiciones medioambientales del entorno, y vinculacion con las oportunidades urbanasy
sociales teniendo en cuenta la capacidad de pago de los diferentes grupos sociales. En este ambito
se requieren: i) mejorar la provisién de vivienda formal para los segmentos mas vulnerables de la
poblacién; ii) programas de mejoramiento de barrios y autoconstruccion, y iii) disponibilidad de
suelo para aumentar la asequibilidad de viviendas.

e El cuidado involucra tanto a personas destinatarias como proveedoras y esta en gran medida

familiarizado y feminizado. Una estrategia integral de cuidados requiere seguir el marco de
las “5 R”: reconocer, reducir, redistribuir, recompensar y representar. Tres grandes tipos de
intervenciones al respecto son: i) las transferencias de ingreso para el cuidado; ii) las licencias
familiares, y iii) los servicios de cuidado.

e  Se pueden destacar tres tipos de politicas de inclusidn sociolaboral: i) programas de apoyo a la

oferta laboral (capacitacion técnica y profesional; nivelacion de estudios y retencién escolar);
ii) programas de apoyo a la demanda (apoyo al trabajador independiente, generacion directa e
indirecta de empleo), yiii) servicios de intermediacion laboral.

A. Introduccion

En América Latina y el Caribe, la pandemia originada por el COVID-19 se entramé en la madeja de tres
problemas simultaneos que aquejan a la regién desde hace, al menos, una década (CEPAL, 2020). El primero
de ellos es el estancamiento en el crecimiento econdémico. Las tendencias regionales del crecimiento y el
comercio previas al COVID-19 ya eran desfavorables: en el sexenio anteriora 2020, el crecimiento econémico
fue el mas bajo desde 1951, estando cercano al 0,4% anual (CEPAL, 2020a). Esta situacion pre-existente
redujo el espacio fiscal para responder de forma veloz y comprehensiva al desafio epidemiolégico, social y
econémico de la pandemia (CEPAL, 2020a). El segundo problemaes el de la desigualdad. La caida que desde
2004 se observaba en el indice Gini, que captura la desigualdad de ingresos, mostré una desaceleracién a
partir de 2014, y se estima que la desaceleracién devenga en reversion luego del impacto de la pandemia.
La desigualdad de ingresos se intersecta con las que existen en funcion de otros atributos de poblaciones e
individuos: raza, etnia, género, edad y territorio, entre otros (CEPAL, 2019). El tercer problema es el climatico,
que tiene consecuencias tanto ambientales como sociales y econdmicas sobre el conjunto de la regién. Se
estima que los costos asociados a un escenario en donde la temperatura aumentase 2,5° Cascenderfan hasta
5 puntos porcentuales del PIB regional; el escenario no esimplausible: dada la tendencia actual, se llegaria a
esa situacion a mediados del sigloxxt (Calindo, 2014). Los efectos del cambio climatico ya se observanen la
forma de mayor recurrencia de catéstrofes naturales, migracién, pérdida de suelosy biodiversidad y desafios
paraindustrias como la agriculturay el turismo.

Elimpacto del COVID-19 sobre este escenario de alta vulnerabilidad tendrd consecuencias inéditas para
los indicadores econdmicos y sociales de la region. Mientras que a nivel global se estima que el Producto
Interno Bruto (PIB) tuvo una variacién negativa de 4 puntos porcentuales en 2020, en América Latina y
el Caribe esta es de una magnitud de 8 puntos porcentuales (Naciones Unidas, 2020). Se estima una tasa
de pobreza extrema del12,5% y una tasa de pobreza de 33,7% de la poblacién para 2020. Esto significa que,
a finales de 2020, 209 millones de personas vivian en situacién de pobreza, 22 millones mas que en 2019.
Del total, 78 millones de personas padecian pobreza extrema (CEPAL, 2021). Este escenario, que combina
elementos coyunturales con una matriz de desigualdades en la region, sélo puede enfrentarse a través de
esfuerzos mancomunados que asuman la forma de pactos sociales y politicos (CEPAL, 2020b). En el marco
de dichos esfuerzos se destaca uno en particular: estrategias integrales de superacion de la pobreza, lo
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suficientemente flexibles para adaptarse a los contextos nacionales especificos y a las transformaciones
sociodemograficas, tecnoldgicas, ambientales y econémicas que atravesara la region. Sera precisamente
este el foco del presente capitulo.

Un atributo indispensable de una estrategia exitosa de superacion de la pobreza es que aborde los ejes
estructurantes de las desigualdades. La desigualdad social en América Latina resulta de una compleja matriz,
asentada tanto en la heterogeneidad estructural de sus sistemas productivos como en la cultura del privilegio
(CEPAL, 2021). La posicién relativa de un individuo en los ejes de esa matriz condiciona fuertemente su situacion
enlas multiples dimensiones que hacen al bienestar: empleoy trabajo, acceso a los recursos productivos e ingreso,
educacién, salud, vivienda, servicios basicos, tecnologfas de la informacién y las comunicaciones, seguridad
alimentaria, participacién y agencia, entre otras (CEPAL, 2016). Déficits significativos en estas tematicas, en
especial definidos en funcién de un umbral socialmente legitimo, son los que constituyen la pobreza. Emerge
entonces la necesidad de congeniar con coherencia pilares sustantivos de intervencion apropiados (el qué
de una estrategia de superacion de la pobreza), con un marco amplio de institucionalidad social que genere
condiciones (el como) para que aquellos pilares se potencien entre si, generando impactos positivos en la
situacion de pobreza que se debe enfrentar.

Esto implica un doble desafio. En primer lugar, garantizar que la estrategia de abordaje de la pobreza
contenga los instrumentos de politica social y de inclusién laboral pertinentes y ajustados a las caracteristicas
de cada grupo poblacional y en cada territorio. Esto conduce a la definicion de pilares sustantivos de politicas
plblicasenmarcadasen unavisién mas amplia que las que habitualmente movilizan los Estados para enfrentar
la pobreza. La segunda cara del desafio es la del andamiaje institucional; es decir, un entramado de normas,
reglas y mecanismos que intervienen en multiples etapas criticas del proceso de politica piblica, desde la
propia definicién del problema a enfrentar (y sus causas), hasta la evaluacién critica de si lo que se hace para
enfrentar dicho problema genera o no valor publico.

Luego de esta introduccidn, este capitulo se concentra fuertemente en los pilares sustantivos, sin dejar
de contemplar las dimensiones institucionales involucradas. Los numerosos ejemplos que se presentan
consideran ambos aspectos. Por Gltimo, se concluye con un ejemplo concreto de estrategia de superacidn
de la pobreza, el Brasil Sin Miseria, el cual avanzé oportunamente en integrar pilares sustantivos desde una
perspectiva sistémica.

B. Los tres pilares de una Estrategia de Superacion de la Pobreza

La pobreza es un fenémeno multicausal que se manifiesta como déficits de derechos en mdltiples
dimensiones, masalla delingreso, pero altamente relacionados con este. Como se sefialaen el diagrama X 1,
una estrategia de superacion de la pobreza estd compuesta de pilares sustantivos cuya potencial sinergia
integral estd asociada a las caracteristicas que asuma la institucionalidad social de cada pafs. Existen ciertas
dimensiones que dan sustento a esta, contextualizadas a cada caso nacional, cuya dindmica, contenido e
interaccion puede (o no) facilitar la coherencia de las politicas de aquellos pilares, maximizando su eficacia.
Segun destacado en el capitulo Ir de este documento, ellas son: i) juridico-normativa; ii) organizacional;
iii) técnico-operativa y iv) financiamiento.
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Es necesario congeniar las dimensiones sustantivas de intervencion

(el qué) con un marco amplio de institucionalidad social que genere
condiciones (el como) para que las dimensiones sustantivas se potencien
entre si, generando impactos positives en |a situacion de pobreza que
se debe enfrentar.
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Diagrama IX.1

Esquema de estrategia de superacion
de la pobreza
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Fuente: Elaboracion propia.

1. Primer pilar: garantia de ingresos a lo largo del ciclo de vida

La Recomendacién 202 de la OIT, acordada en 2012, establece la garantia de ingresos a lo largo del ciclo de vida
como uno de los elementos centrales de un piso de proteccién social. El piso reconoce al mercado de trabajo
como la principal esfera a partir de la cual las personas obtienen ingresos, pero también da cuenta de situaciones
especificas, o riesgos sociales, que neutralizan esa posibilidad, por lo que propone transferencias de ingreso que
permitan asegurar un nivel basico de consumo. Esto tiene efectos sobre niveles de bienestar presentes, a lavez que
funciona como un estabilizador social y econémico.

Recientemente, los paises de América Latina y el Caribe incrementaron la cobertura de programas de
transferencia. A los tradicionales seguros de desempleo y esquemas previsionales contributivos se sumaron por
ejemplo los programas de transferencias condicionadas para nifos, nifias y adolescentes. El foco estara puesto en
las garantias a partir de los rangos etarios: programas de transferencia para nifios, ninas y adolescentes, seguros de
desempleoy pensiones para personas mayores. Asu vez, la pandemia ha permitido indagar sobre la pertinencia de un
ingreso basico universal a partir de las transferencias que existen para cada grupo etario en funcién del ciclo de vida.
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a) Transferencias de ingreso condicionadas y no condicionadas para familias
con nifas, ninos y adolescentes

Los programas de transferencias condicionadas (PTC) se originaron en América Latina y el Caribe. El
Programa de Educacién, Salud y Alimentacién (PROGRESA) mexicano fue el primero en adquirir magnitud
nacional en la region, en 1997. La experiencia mexicana sirvié como una de las experiencias inspiradoras junto
al Bolsa Familia brasilefo puesto en marcha en 2003, al punto que, actualmente, muchos de los paises de la
region cuentan hoy con un programa similar.

Los PTC son altamente heterogéneos. Existen diferencias sustantivas en cuanto al tipo de prestaciones
que otorgan, los mecanismos de entrega, las geografias en las que operan, la cobertura y monto de las
transferencias, la articulacién con otras prestaciones laborales o sociales y las modalidades que adopta
su financiamiento (Cecchini y Madariaga, 2011). Sin embargo, todos ellos comparten en la actualidad tres
caracteristicas que permite aunarlos (Cecchiniy Atuesta, 2017).

La primeraes que suponen una entrega periddica, por parte del Estado, de un monto de dinero. Los montos
varfan en cuanto a su poder de compra, como también la modalidad de entrega (aunque crecientemente se
prioriza la bancarizacion). La segunda caracteristica comun se relaciona con el criterio de elegibilidad, que
siempre contiene una estrategia de focalizacién. En general, los programas estan orientados a los hogares con
nifos, nifias y adolescentes que estén en situacién de vulnerabilidad en relacién con sus ingresos?, la zona
de residencia de las personas que los componen o la situacién laboral de los adultos a cargo. No obstante, la
ampliacion del criterio de elegibilidad ha conducido a un incremento de la cobertura de los PTC. Finalmente,
el tercer elemento en comin es el de su naturaleza condicional. Los programas solicitan a las familias
receptoras cumplir con ciertas acciones vinculadas con el desarrollo social y econémico del hogar y de sus
integrantes. Estas varian en dos dimensiones: en el tipo de acciones que se requieren y en las consecuencias
que tiene su incumplimiento (Rossel, Courtoisie y Marsiglia, 2014). La mayorfa de los programas solicitan
la asistencia escolar de los nifios, nifias y adolescentes y algunos requisitos de salud (fundamentalmente
controles de salud infantiles, vacunacién y nutricién). Por otro lado, la exigibilidad del cumplimiento de las
condicionalidades puede ser dura (lo que conlleva retirar el beneficio hasta que se verifique el cumplimiento
de las condicionalidades), o blanda (lo que conduce a un acompafamiento social ante la ocurrencia del
incumplimiento, pero sin retirar el beneficio econémico).

Los PTC surgieron en la region con una doble promesa: la de permitir superar el umbral de pobreza
monetaria en el corto plazo y la de facilitar el desarrollo de capacidades humanas en el largo plazo vy, por lo
tanto, la productividad. Sin embargo, la experiencia internacional disponible demuestra que los PTC fueron
mucho maés exitosos en cuanto al cumplimiento del primer objetivo que del segundo. Ante esta evidencia, se
pueden considerar cuatro posibles mejoras de los esquemas actuales de PTC.

La primera de ellas es la cobertura. A pesar de que, en lineas generales, esta ha ido aumentando en la
regidn, en cada pafs se atraviesa una situacién particular, con casos de enormes exclusiones en funcién de la
l6gica de focalizacion centrada en los hogares mas vulnerables. También existen problemas operativos de
cobertura, vinculados con déficits en las capacidades estatales (sea por sistemas de informacién incompletos
o insuficientes campafas de cercanfa con logicas territoriales, particularmente en zonas geograficas rurales
y de dificil acceso). La segunda caracteristica que puede fortalecerse tiene que ver con la suficiencia, es decir,
con el poder de compra de la transferencia en relacién con una canasta de bienes y servicios definida como
suficiente para no estar en la pobreza. Una tercera mejora se vincula con las condicionalidades duras. Existe
un consenso académico respecto de lo pernicioso que puede resultar un enfoque penalizador, en la medida
en que puede disparar un circulo vicioso de empobrecimiento y agravamiento de indicadores educativos y
sanitarios; sin embargo, cuestiones asociadas a la cultura del “merecimiento’y de economia politica hace dificil
que los Estados retiren formalmente el mecanismo de interrupcién de los pagos, incluso a pesar del avance
del enfoque de derechos en el disefio de la politica (Cecchiniy Atuesta, 2017). Finalmente, los PTC se podrian

2 No obstante, existen programas que desde sus origenes tuvieron un criterio de elegibilidad mas amplio que el de la focalizacién
en familias con nifios, nifias y adolescentes, como es el caso del PROGRESA-Oportunidades-Prospera, en México, que inclufa un
componente de transferencia base a hogares en situacién de pobreza sin presencia de nifios, nifias y adolescentes.
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fortalecer con el objetivo de facilitar el cumplimiento de sus objetivos de largo plazo mediante una articulacién
mas propicia con los servicios sociales para el desarrollo integral de las personas, en especial con los espacios
de cuidado, las escuelas, los centros de atencion a la salud y las oficinas de empleo, de manera mas profunda
de la que actualmente lo hacen.

Ejemplos de programas de transferencias condicionadas (PTC)

Bono Juancito Pinto (Estado Plurinacional de Bolivia)

Descripcion Dimensidn institucional

Lanzado en 2006, el Bono Juancito Pinto (BJP) es un programa de transferencias La dimension institucional a resaltar es la del financiamiento.
condicionadas establecido para incentivar la matriculacion, permanencia y A diferencia de otros PTC, que se financian con impuestos generales,
culminacion del afio escolar de los nifios y nifas. Fue expandido sucesivamente el BJP o hace a través de aportes del Tesoro combinadas con los

con el fin de incorporar a adolescentes. El BJP ha tenido un impacto positivo beneficios de empresas publicas, fundamentalmente las vinculadas

sobre la asistencia escolar en el ciclo primario, ademds de que redujo los niveles con la explotacion gasifera y petrolifera.
de indigencia y mejord la distribucion del ingreso, sobre todo en zonas rurales

(Yanez Aquilar, 2017).

A diferencia de muchos PTC, el BJP se otorga sin focalizacién por ingresos familiares

o condicion laboral de los padres, sino que se ofrece a todos los estudiantes de

escuela primera y secundaria menores de 21 afios. En 2013, llegé a cubrir al 63,5%

de la poblacion objetivo. La transferencia se compone de un pago tnico en funcion

de los resultados obtenidos, tipicamente otorgado al final del afio escolar.

Fuente: CEPAL (2012),“ElBonoJuancito Pintodel Estado Plurinacional de Bolivia: programasdetransferencias monetariaseinfancia’ documento
de proyecto LC/W.492. Santiago, Publicacién de las Naciones Unidas. Véase [en linea] https://www.cepal org/es/publicaciones/4005-bono-
juancito-pinto-estado-plurinacional-bolivia-programas-transferencias.

Bono de Desarrollo Humano (Ecuador)
Descripcion Dimension institucional

Es un PTClanzado en 2003. Su poblacion objetivo son familias en extrema pobreza La dimension institucional a destacar es la organizacional,
con hijos e hijas menores de 16 afios, personas mayores y personas con discapacidad.  a través de la articulacion horizontal para vincular la prestacion

Sigue un método de focalizacion que tiene en cuenta variables geograficas, con programas de microcrédito y capacitacion profesional (“Crédito
comunitarias, por nivel de ingresos, y categdricas (estar o no en condicion Productivo Solidario”) y la proteccion ante emergencias naturales
de pobreza extrema). La suma transferida mensual es de 50 délares, pero en caso (“Bono de Emergencia”). Esto requiere de una coordinacion hacia

de familia numerosa, puede ascender hasta los 150 délares. A pesar de que establece  adentro de los sectores del Ministerio de Inclusién Econémica y
condicionalidades educativas y sanitarias, estas no son monitoreadas activamente Social (MIES), autoridad social responsable de la implementacion.
y suincumplimiento no impone el cese del beneficio econémico.

Fuente: CEPAL (s/f), Base de datos de programas de proteccion social no contributiva en América Latina y el Caribe. Disponible [en linea]
https://dds.cepal.org/bpsnc/programarid=1s.

Becas para el Bienestar Benito Juarez (México)

Descripcion Dimensién institucional

Este PTC se cred en 2019 y sustituyd los componentes educativos del Programa La dimension institucional a destacar es la potencia técnico-

de Inclusion Social Prospera. Esté orientado a familias en situacion de pobreza operativa del instrumento de seleccion. Este hace uso del indice de
extrema con nifios, nifias, adolescentes y jovenes matriculados en establecimientos  Rezago Social, establecido por el Consejo Nacional de Evaluacion de
educativos. Contiene una estrategia de focalizacion geogréfica segin la la Politica de Desarrollo Social (CONEVAL), el indice de Marginacion
Declaratoria de Zonas de Atencidn Prioritaria, y categdrica, en funcion de la y el relevamiento de una Encuesta Socioeconémica que se lleva

situacion de pobreza definida a nivel nacional. Los requisitos para la permanencia  adelante a nivel distrital con foco en las regiones més vulnerables.
en el programa son tanto la evolucion del indicador de pobreza (que se actualiza ~ Este cruce de informacion permite no solamente una buena linea
cada cuatro afios) y el cumplimiento de los requisitos de asistencia educativa. Los  de base para la seleccién, sino que también reduce los riesgos de
organismos ejecutores son la Secretaria de Bienestar, las Coordinaciones Estatales  exclusion y habilita un sequimiento de la poblacion destinataria.
de Programas Integrales de Desarrollo, las dreas estaduales de educacion y

el Consejo Nacional de Fomento Educativo.

Fuente: CEPAL (s/f), Base de datos de programas de proteccion social no contributiva en América Latina y el Caribe. Disponible [en linea]
https://dds.cepal.org/bpsnc/programarid=17s.


https://www.cepal.org/es/publicaciones/4005-bono-juancito-pinto-estado-plurinacional-bolivia-programas-transferencias
https://www.cepal.org/es/publicaciones/4005-bono-juancito-pinto-estado-plurinacional-bolivia-programas-transferencias
https://dds.cepal.org/bpsnc/programa?id=15
https://dds.cepal.org/bpsnc/programa?id=175
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b) Seguros ante la pérdida del empleo

La mencionada Recomendacion 202 de la OIT establece como uno de sus pilares el aseguramiento de
ingresos ante la ocurrencia de fallas de mercado que generensituaciones de desempleo entre la poblaciénen
edad activa. Sin embargo, en América Latinay el Caribe, la proporcién de trabajadores con cobertura frente
a situaciones de desempleo es un poco menor al 10% (Veldsquez Pinto, 2014). Las principales modalidades
de proteccién ante el desempleo en la region son la indemnizacién por despido, las cuentas de ahorro
individual y los seguros contributivos de desempleo. La forma més extendida es la de indemnizaciones, que
representan pagos que las empresas deben hacer a los trabajadores que despidan sin ‘causa justa” o por
“necesidades de la empresa’, es decir, por motivos ajenos a la responsabilidad del trabajador (Velasquez
Pinto, 2014). En general, el monto de las indemnizaciones se calculan en funcién de la antigiiedad en el
puesto del trabajo y del salario percibido inmediatamente antes, y deben ser abonadas en una suma tnica
al finalizar la relacion laboral®.

Enlos Gltimos afios ha crecido el niimero de iniciativas vinculadas con la regulacién de cuentas de ahorro
individual. Estas se financian a través de depdsitos periddicos por parte de los trabajadores o empleadores con
elfinde quelos primeros puedan retirarel saldo acumulado una vez que se produce la terminacién contractual.
En Chile, Colombiay el Ecuador, por ejemplo, se ha instituido este mecanismo en afios recientes, sumandose
a regimenes ya existentes en el Brasil, Panama y el Per(, entre otros. Por su naturaleza, sin embargo, este
mecanismo sélo protege a los trabajadores en una relacion formal de trabajo.

Una tercera estrategia de garantia de ingreso en la edad activa la constituyen los seguros de desempleo.
En 2020, 0nce paises de América Latinay el Caribe contaban con seguros ante |la pérdida del empleo (Argentina,
Brasil, Chile, Colombia, Ecuador, Honduras, Uruguay, Republica Bolivariana de Venezuela, Aruba, Bahamasy
Barbados) (CEPAL, 2020c¢). Se trata de sistemas que operan a partir de una légica de reparto y contributiva
dado que su financiamiento proviene de aportes mensuales realizados por los cotizantes. No obstante, Chile
y el Ecuador tienen un sistema mixto. En el caso de Chile, el sistema considera dos componentes integrados:
un Fondo de Cesantia Solidario, que complementa los recursos existentes en las cuentas individuales para
financiar el pago de beneficios definidos en el caso del despido sin causa justa (Velasquez Pinto, 2014). En
el Ecuador, a su vez, un Fondo de Cesantia (contributivo) es complementado por un régimen solidario
financiado por el Estado a través de lineas presupuestarias generales. En el caso del Brasil y el Uruguay, los
seguros son financiados por rentas generalesy no hay una relacién directa entre el monto de cajas individuales
de ahorroy los beneficios obtenidos a través del seguro.

Se pueden identificar dos Iineas de fortalecimiento de las politicas de aseguramiento ante el desempleo
(Velasquez Pinto, 2014). La primera de ellas es la de la ampliacion de la cobertura a la poblacién en edad activa
que actualmente se desempena en la economia informal. Esto es particularmente importante si se tiene
en cuenta que la incidencia del desempleo no se distribuye de forma homogénea, sino que su severidad se
concentra en ciertos grupos poblacionales en funcion de su género (mujeres y diversidad sexual), su edad
(afecta mas a los jovenes), nivel educativo (afecta a quienes poseen menos afos de escolaridad acumulados) y
su condicion étnico-racial (afecta mas a lasy los trabajadores afrodescendientes e indigenas).

La segunda linea se asocia a un diagnéstico que senala que los seguros han demostrado ser mas eficaces
como garantfas de ingreso (y por eso su inclusion en este apartado) que como elemento facilitador para la
adquisicion de un nuevoempleo. En ese sentido, es fundamental fortalecer laarticulacion entre las prestaciones
monetarias con las del desarrollo de competencias y politicas activas del mercado de trabajo. Si bien la
mayoria de los esquemas supedita las prestaciones monetarias a ciertos comportamientos que demuestren
que el trabajador estd interesado en obtener un empleo, tales como informar sobre sus bdsquedas laborales,
capacitarse y aceptar ofertas que se le hagan desde la red de servicios de empleo, el fortalecimiento de la alin
débil institucionalidad de las politicas activas requiere de mejoras en el disefo, los procesos y la disponibilidad
de recursos humanos y materiales (Velasquez Pinto, 2014).

*  Araizdelairrupcion del COVID-19, algunos paises han avanzado en regular una‘doble indemnizacién” para evitar los despidos durante
las medidas de aislamiento social que formaron parte de las estrategias de contencion sanitaria.
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Ejemplos de seguros de desempleo

Programa de Capacitacién y Empleo (Argentina)

Descripcion

El Programa de Capacitacion y Empleo de la Argentina, implementado desde 2006,
es un programa no contributivo que funciona como aseguramiento frente

al desempleo de un conjunto de poblacién definido por el Ministerio de Trabajo,
Empleo y Sequridad Social como especialmente vulnerable. Esta compuesto por

un esquema integrado de prestaciones y tiene una duracién méxima de 24 meses.
Entre las contraprestaciones que se solicitan a los titulares esta ir al menos dos veces
por mes a una Oficina de Empleo Municipal de la Red de Servicios de Empleo para
dar cuenta de cémo avanza la busqueda laboral; participar de la mayor cantidad
de actividades posibles que estan incluidas en el sistema y aceptar las ofertas

de trabajo propuestas por la Oficina de Empleo, o bien justificar acertadamente

el motivo de rechazo. En este programa se destaca una serie de incentivos que se

Dimensidn institucional

La dimension institucional a destacar de esta politica es la
organizacional, en términos de su articulacién con el esquema
previsional que cubre los riesgos asociados a no participar del
mercado del trabajo a partir de cierta edad (generalmente,

60 0 65 arios) o de aios de contribuciones. La innovacion es que
la cantidad de tiempo de permanencia en el sequro es computado
para la jubilacion sin que se acrediten aportes o montos de
remuneraciones. De esta forma, los riesgos sociales vinculados
con el desempleo no se reproducen en el largo plazo al impactar
sobre la cantidad de afos de aportes necesarios para acceder a
una jubilacién.

ofrecen a sus titulares. Ademds de la prestacion fija, los beneficiarios pueden cobrar
un suplemento dinerario mensual en caso de asistir a talleres de orientacion laboral,
de apoyo a la buisqueda de empleo, de oferta para la terminalidad educativa del ciclo
obligatorio o de actividades formativas aprobadas por la autoridad competente.

De esta forma, el programa funciona a la vez como una garantia de ingresos y como
un esquema de incentivo para la obtencién de un empleo registrado.

Fuente: Seguro de capacitaciény empleo, disponible [en linea] http://trabajo.gob.ar/downloads/coc/faq_seguro_cap_y_empleo.pdf.

Fondo Social para Trabajadores Informales Pytyvo (Paraguay)

Descripcion Dimension institucional

La dimension institucional a destacar de esta politica es la
vinculada tanto con la juridico-normativa como la organizacional.
La emergencia de la pandemia movilizd recursos de autoridad
politica que se tradujeron en el desarrollo inédito de seguros de
desempleo tanto para los trabajadores formales como informales.
Esto sefiala laimportancia de las ventanas de oportunidad para
incidir en el disefio de politicas pblicas sociales vinculadas con

la superacion de la pobreza, y Ia forma en que este disefio se
operacionaliza en decisiones organizacionales que involucran
recursos presupuestarios y técnico-operativos.

Ante la irrupcién del COVID-19, el Gobierno del Paraguay actud rapidamente para
proteger los ingresos de los trabajadores, teniendo en cuenta la enorme incidencia
de la informalidad que caracteriza al mercado laboral paraguayo. En consecuencia,
se dispuso de un fondo social de 300 millones de délares con el fin de proteger

los ingresos de trabajadores no incorporados a la economia formal, dado que sus
estrategias de generacion de ingreso se vieron afectadas por la pandemia y por las
medidas de contencidn sanitaria dispuestas. De esta forma se cred el primer seguro
de desempleo para trabajadores informales del Paraguay, un pais cuya institucionalidad
en términos de regulacion del mercado de trabajo es mas bien reciente, habiéndose
creado el Ministerio de Trabajo y Empleo en el afio 2014. El seguro dispone una
transferencia del 25% del salario minimo a trabajadores no registrados. En 2020,

se estimd una cobertura de mds de 1.000.000 de trabajadores informales y
cuentapropistas. El programa fue ejecutado por el Ministerio de Hacienda,

y estuvo enmarcado en el Plan de Recuperacion Econémica.

Fuente: C. Reinecke y otros (2020), “Paraguay: Impactos de la COVID-19 sobre el mercado de trabajo y la generacion de ingresos”, Panorama
Laboral en Tiempos de COVID, OIT. Disponible [en linea] https://www.ilo.org/wcmsps/groups/public/-—-americas/---ro-lima/---sro-santiago/
documents/publication/wcms_759532.pdf.

c¢) Pensiones no contributivas para personas mayores

Las politicas de prevision social orientadas a las personas mayores tienen mas de un siglo en América
Latina y el Caribe. A este proceso se sumo, en las Ultimas décadas del siglo pasado y primeras del actual, la
aparicion de esquemas no contributivos tendientes a proteger las curvas de consumo de las poblaciones de
adultos mayores no cubiertos y en situacion de vulnerabilidad. Quince paises de América Latina y el Caribe
incrementaron su gasto publico en este tipo de prestaciones, pasando del 0,07% en el afilo 20002 0,27% en el
2017 (Arenas de Mesa, 2019).

Elincrementodelainversionsocial en pensiones no contributivas para latercera edad ocurre nosélo porla
creciente incorporacién del enfoque de derechos a las estrategias de desarrollo de los paises latinoamericanos
y caribefios, sino también porque la regién estd experimentando, aunque con grandes heterogeneidades entre
paises, un proceso de envejecimiento poblacional que conduce a la ampliacién gradual pero constante de la


http://trabajo.gob.ar/downloads/coc/faq_seguro_cap_y_empleo.pdf
https://www.ilo.org/wcmsp5/groups/public/---americas/---ro-lima/---sro-santiago/documents/publication/wcms_759532.pdf
https://www.ilo.org/wcmsp5/groups/public/---americas/---ro-lima/---sro-santiago/documents/publication/wcms_759532.pdf
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proporcion de personas mayores respecto del resto de los conjuntos etarios de las sociedades (CEPAL, 2019).
Sin embargo, no todos los paises de la region estan en la misma posicion para enfrentar la inversion necesaria
para llevar adelante una ampliacion de la cobertura y la suficiencia de la prestacién®.

Para la poblacién adulta mayor, las pensiones (contributivas y no contributivas) son criticas para alcanzar
umbrales de bienestar. De hecho, constituyen el tnico ingreso disponible para la mayorfa de este subconjunto
de la poblacion. Se estima que, en caso de que no existieran estas transferencias, la incidencia de la pobreza
extrema entre los mayores de 65 afios pasaria del 4,3% regional al 24,2%. El incremento de la inversidn para
cubrir con pensiones no contributivas al menos el 40% de la poblacién segln criterio estrictamente etario
en 2030, y garantizando la adecuacién a la linea de pobreza definida en cada caso nacional, es posible. Para
alcanzar la meta del 40% al 2030, serd necesario que América Latina y el Caribe incremente anualmente el
gasto publico en un 0,065% de su PIB en pensiones no contributivas (Arenas de Mesa, 2020).

Esta situacion trae aparejada una discusion estratégica sobre como avanzar en el camino a la universalidad de
las prestaciones. Una garantia de ingresos para todas las personas mayores, independientemente de su situacion de
vulnerabilidady de sus trayectos laborales, es un norte que debe mantenerse en lo alto de la agenda publica.

Ademas de las cuestiones vinculadas con la dimensién monetaria de las prestaciones, existen también desafios
que hacen a la gestion y coordinacion de estas politicas de caracter sectorial. Entre ellas se destacan dos elementos.
Por un lado, la mejorarticulacion de las transferencias con sistemas de apoyo sociosanitario que faciliten y promuevan
un envejecimiento activo, reconociendo el rol que tienen las personas mayores en la sociedad en tanto sujetos
de derecho. Por el otro, resulta llamativo que aun siendo las pensiones (contributivas y no contributivas) un pilar
fundamental de los regimenes de bienestar de los pafses de la regidn, no existen bases de datos de acceso abierto
con informacion detallada respecto de la inversion que los Estados hacen para sostenerlas (Arenas de Mesa, 2020).

Ejemplos de pensiones universales para personas mayores

Renta Dignidad (Estado Plurinacional de Bolivia)

Descripcion Dimensién institucional

La Renta Dignidad es un programa de transferencias monetarias para La dimension institucional a destacar de esta politica es la de financiamiento.
personas mayores de 60 afios que se empezo a implementar en el Estado Las fuentes de financiamiento y su sostenibilidad son una de las aristas mas
Plurinacional de Bolivia en 2008. El esquema es universal, aunque discrimina  discutidas de los esquemas no contributivos de pensiones para las personas

en el monto transferido en caso de que la persona ya sea titular de una mayores. La Renta Dignidad es innovadora en la medida en que se financia con
pension de la seguridad social contributiva. La Renta Dignidad es vitaliciay  recursos del impuesto indirecto a los hidrocarburos y a través de dividendos de
no estd sujeta a corresponsabilidades ni a un mecanismo de focalizacion. empresas publicas, especialmente las vinculadas con la industria del gas.

Fuente: CEPAL(s/f), Base de datos de programas de proteccion social no contributiva en América Latina y el Caribe. Disponible [en linea]
https://dds.cepal.org/bpsnc/programarid=42.

Pension Universal para el Adulto Mayor (PUAM) (Argentina)

Descripcion Dimensién institucional

Es una pension universal creada en 2016. Su poblacién objetivo son las La dimension institucional a destacar es la juridico-normativa. Previo a la sancién
personas mayores de 65 afios que no cuentan con ningun tipo de jubilacion  de la Ley N°27.260/2016, la cobertura previsional no contributiva se daba a
(pensién contributiva) o pension no contributiva. Ademds, se realizan través de moratorias previsionales que permitian la inclusion de personas adultas
evaluaciones socioecondmicas y patrimoniales sobre la base de criterios mayores que no tuvieran los afios de aporte suficientes mediante un esquema
objetivos con el fin de asegurar el acceso a las personas que presentan mayor  de pagos diferidos. Las moratorias abrian en momentos determinados por la
vulnerabilidad. El organismo ejecutor es la Administracion Nacional discrecionalidad del Poder Ejecutivo, por lo que la PUAM significd una modalidad
de la Seguridad Social (ANSES). de acceso permanente en vez de ventanas de oportunidad temporales especificas.

Fuente: CEPAL (s/f), Base de datos de programas de proteccion social no contributiva en América Latina y el Caribe. Disponible [en linea]
https://dds.cepal.org/bpsnc/programarid=166.

4 Unestudio analizé el impacto fiscal que tendria la ampliacion de la cobertura al 40% a 2030y de la suficiencia a la linea de pobreza
definida nacionalmente entre los paises de América Latina y el Caribe (Arenas de Mesa, 2020). El andlisis da cuenta de diferencias
entre un subgrupo de paises con alta cobertura pero insuficiente adecuacion (Estado Plurinacional de Bolivia, México y Paraguay); un
subgrupo con desafios moderados tanto en cobertura como en suficiencia (Colombia y Pertl); un tercer subgrupo, fundamentalmente
conformado por paises de América Central, que requieren esfuerzos mayores tanto para ampliar la cobertura como la suficiencia
de sus prestaciones; y un Gltimo subgrupo con alta cobertura y suficiente adecuacion, esencialmente conformado por paises del
Cono Sur. El estudio se puede consultar [en linea] https://www.cepal.org/es/publicaciones/45945-sistemas-pensiones-america-latina-
institucionalidad-gasto-publico-sostenibilidad.
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d) Ingreso basico universal: Una opcion de politica reforzada por la pandemia

Los Estados de América Latinay el Caribe respondieron con una enorme heterogeneidad de medidas ante
lairrupcion del COVID-19. Sin embargo, en general todas las estrategias contemplaron el fortalecimiento de las
transferencias de ingreso pre-existentes, y/o la creacién de nuevos esquemas con criterios de elegibilidad mas
amplios y duraciones acotadas o temporales pero indeterminadas. En este contexto, se aceleré la discusién
respecto de ingresos basicos universales. El Secretario General de las Naciones Unidas (2020) propuso avanzar
en la reformulacion de los esquemas tributarios para hacerlos mas progresivos, con el fin de financiar estas
politicas. También considerd el hecho de que el ingreso no deberia suplantar ni los mecanismos de proteccion
actuales nila l6gica de la consecucién de ingresos a través del mercado de trabajo (Naciones Unidas, 2020).

La CEPAL también propuso un ingreso de emergencia que consiste en una transferencia equivalente a
una linea de pobreza durante 6, 9 y 12 meses, con inversiones cercanas a los 4, 5,8 y 6,9 puntos del PIB regional,
respectivamente (Cecchini, 2020). Algunos paises avanzaron en la implementacién de programas similares,
como el Ingreso Familiar de Emergencia en la Argentina, el Bono Proteger en Costa Rica y el Auxilio Emergencial
en el Brasil. Estas medidas, por ahora de caracter temporal, servirian para darle impetu a la idea de un ingreso
universal permanente (CEPAL, 2020a). Algunos argumentos a favor sostienen que podrfa ser una politica que
radicalmente permitalasuperaciéndelapobreza, mejore losindicadores de desigualdad, potencie la reconversion
de los sistemas tributarios y suavice los efectos negativos del desplazamiento laboral por el cambio tecnolégico.
Ademas, segiin ha destacado la CEPAL, ‘el ingreso basico puede significar un proceso de reordenamiento de
jerarquias sociales, aumentar el poder de negociacion de las mujeres, los jévenes y otros grupos en situacion de
discriminacion y subordinacion, y abrir espacios de mayor autonomiay libertad para todas las personas” (CEPAL,
2018, pag. 246). Sin embargo, también advierten acerca de la ausencia de factores clave para que esas ideas
permeen entre los decisores de politica publica, fundamentalmente el déficit de bienes plblicos y la superacion
de lasideas de mérito como eje estructurante de la distribucion de oportunidades (Filgueiray Lo Vuolo, 2020).

Es necesario tener en cuenta que se necesitaran insumos técnico-operativos para la implementacion
efectiva de esta politica, ademas de recursos fiscales. En primer lugar, se requerira una mejora sustantiva de
la base de datos demograficos y de situacién socioeconémica, asumiendo también la dificultad de que la
pandemia generd cambios bruscos en los niveles de ingreso de las familias que pueden no estar reflejados en
mediciones previas. En segundo lugar, resultara fundamental avanzar en el fortalecimiento de los esquemas
de pago, dado que existen déficits en la bancarizacién de la poblacion de todos los paises de la regidn. A su
vez, esto debe tener en cuenta la division entre los centros urbanos y las zonas rurales, para considerar no
solamente instrumentos especificos (como transferencias méviles 0 en mano con protocolos sanitarios
y de transferencia), sino también la interrupcion de cadenas de venta de bienes y servicios que deberan ser
compensadas con transferencias en especie (Cecchini, 2020).

2. Segundo pilar: servicios publicos para el desarrollo de capacidades humanas

Ademas de la garantia del ingreso, es necesario abordar otros aspectos en los que se manifiesta la pobreza como
déficit de ejercicios de derechos. Allf radica la necesidad imperiosa de invertir en servicios para el desarrollo de
las capacidades humanas como parte de una robusta estrategia de superacién de la pobreza. Estos servicios
no sélo tienen una funcién presente, sino que también se erigen en herramientas para frenar la transmision
intergeneracional de la pobreza, ayudando tanto a alcanzar umbrales presentes de bienestar como a la insercion
sociolaboral en el mediano y largo plazo. En consecuencia, esta seccion aborda cuestiones fundamentales de
politicas plblicas orientadas a garantizar el acceso de calidad a los servicios de educacion, salud, habitaty cuidado.

a) Educacion

En las décadas recientes, los avances en expansion de la cobertura y el acceso educativo en la region han
evidenciado su estratificacion social. Los logros educativos se ordenan en funcién de los niveles de ingreso de
las familias de los nifios, nifas y adolescentes, como también de otras categorias tales como la identidad racial
y étnica, el lugar de residencia, el géneroy la orientacién sexual (CEPAL-UNESCO, 2020)
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Se constatan tres brechas educativas relevantes, necesarias de ser enfrentadas en una estrategia de
superacion de la pobreza (Garcia Jaramillo, 2020). En primer lugar, una brecha de aprendizajes. En promedio,
el 50,8% de los nifos y nifias hasta 10 aflos no posee las competencias de lectura para entender un texto simple,
variando desde el 36,8% en Chile hasta el 74,4% en la Repiblica Dominicana, el Paraguay y Honduras. En segundo
lugar, hay una brecha de coberturay permanencia. En el nivel prescolar, la cobertura es superior al 80% en paises
como el Brasil, Costa Rica y el Uruguay, pero no llega al 50% en otros como Guatemala y el Per(i (Garcia Jaramillo,
2020). Algo similar ocurre en el nivel secundario: mientras que la tasa promedio de terminacién de la secundaria
basicaen laregion es de 78%y la de secundaria media de 62%, algunos paises tienen tasas del 40%, con grandes
brechas en la dimensién territorial al interior de los limites nacionales (Garcia Jaramillo, 2020). En promedio
regional, la probabilidad de concluir el ciclo secundario superior es cinco veces mayor entre los alumnos de los dos
primeros niveles de ingreso en relacién con los de los dos tltimos deciles (UNESCO, 2020). Finalmente, la tercera
brecha es la de disponibilidad de recursos para el aprendizaje. En 2018, menos del 74% de las y los adolescentes
de hogares en el quintil mas pobre tenfa un espacio para estudiar en el hogar, frente a mas del 86,5% de los del
quintil mas alto. Algo similar ocurre con dispositivos electrénicos y acceso a conectividad (Garcia Jaramillo, 2020).

Los dos niveles mas desafiantes en términos de coberturay calidad de la prestacién educativa son el prescolar
y el secundario, sin negar por ello la relevancia del terciario y suimpacto en el incremento de las capacidades para
una insercion laboral productiva y de calidad. Dado que el prescolar se abordara en la subseccién sobre politicas
de cuidado, este apartado se concentrard en las politicas que se llevan adelante para ampliar la cobertura, reducir
ladeserciény potenciar la revinculacién con el nivel secundario en América Latinay el Caribe, sin perder de vista el
gran desaffo de la época en materia de los sistemas educativos ante la irrupcion del COVID-19°.

Es necesario tener presente que la masividad del nivel secundario es un fenémeno relativamente reciente.
Sin embargo, los formatos escolares originarios no fueron modificados sustantivamente, lo que los hizo entrar en
tension con la masividad que generaron las politicas de ampliacién (Rivas, 2015). En general, para abordar esta
tension, los gobiernos llevan adelante dos tipos de politica, las que se pueden calificar en politicas extensivas y las
intensivas (Terigi,2012). Las primeras asumen la forma de politicas que generan mecanismos para el sostenimiento
de las trayectorias educativas de los adolescentes, tales como transferencia de ingreso o la adicién de horas de
tutorfa extracurriculares. Las segundas, en cambio, tienen como objetivo la alteracion de las dimensiones del
formato escolar que tipicamente se asocian al abandono escolar, tales como el curriculo, las modalidades de
asistencia y el sistema de calificaciones, entre otros. Las politicas extensivas son las mas frecuentes, dado que
requieren de menor grado de innovacién y son menos costosas desde el punto de la economia politica del
sector educativo. Sin embargo, es la combinacién de la modificacién del formato escolar con las estrategias de
sostenimiento de trayectorias la que puede lograr un efecto masivo y duradero en el tiempo (Acosta, 2019).

Para dar cuenta de cudles son las mejores politicas que pueden lograr la permanencia escolar de los
adolescentesylaadquisicién de aprendizajes efectivamente vinculados con sus trayectos educativosy laborales
futuros, es fundamental distinguir los factores de exclusion que operan en el abandono escolar. Estos pueden
dividirse entre enddgenos y exdgenos al sistema escolar.

Factores de exclusion endégenos

En primer lugar, los estudiantes que no se sienten apoyados en sus escuelas tienen mayor probabilidad de
abandono. El maltrato,acoso, laviolenciade géneroyladiscriminacion, tantode parescomode personal docente
y no docente puede conducir a la desmoralizaciény la desercién (Cunningham, 2008). Las intervenciones que
pueden abordar esta situacion son las asociadas a la mentoria y la orientacion. La aproximacién debe tener,
segln la evidencia disponible, dos atributos fundamentales: ser holistica y personalizada.

5 El primer efecto directo es la interrupcion de las clases presenciales, dado que la enorme mayoria de los espacios educativos cerraron
en marzo de 2020. En América Latina y el Caribe, de un total de 33 paises 32 cerraron sus instituciones educativas, lo que afecté a
mas de 165 millones de estudiantes de todos los niveles. Para mayor informacion véase la seccion sobre “Cierre de centros educativos,
educacion a distancia y brecha digital” en el Panorama Social 2020 de la CEPAL. Disponible [en linea] https://www.cepal.org/sites/
default/files/publication/files/46687/S2100150_es.pdf. El cierre de las escuelas tiene un efecto directo sobre los afios de escolaridad.
Independientemente de otros efectos vinculados con la seguridad alimentaria, la exposicion a la violencia, la salud mental y el
desarrollo de redes de pares, las estimaciones apuntan a que, si al impacto sobre el rezago escolar se suma el mayor riesgo de abandono,
en promedio se perderanentre 0,6y 0,9 afios de escolaridad luego de un cierre de 5 0 7 meses, respectivamente (Azevedo y otros, 2020).
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El segundo factor se relaciona con la insuficiencia de ingresos y el costo de oportunidad que implica
no estar trabajando, aspectos que potencian la desvinculacion escolar (Josephson, Francis y Jayaram, 2018).
Las presiones econémicas son la forma mas comun en la que los hombres jovenes pasan a una trayectoria
que los termina desvinculando tanto de los servicios educativos como del mercado de trabajo (de Hoyos,
Rogersy Székely, 2016). A pesar de que, en promedio, las mujeres tienen mejores indicadores educativos que
los varones en todos los paises de la region, cuando el nivel de ingresos interactlia con la pertenencia a una
minorifa étnica y/o la ruralidad, la relacién se invierte. Ademads de patrones culturales y expectativas familiares,
laresponsabilidad de las tareas de cuidado no remunerado que cae prioritariamente sobre ellasjuega un rol en
explicaresasituacién (Roman, 2013). Esto se puede abordara través de los PTC, politicas de becas y de subsidios
altransporte o alacomprade Gtiles y vestimenta escolares también contribuyen a potenciar la revinculacion de
adolescentes al sistema escolar, sobre todo aquellas que demoran el pago hasta el momento de cumplimiento
de ciertos hitos educativos (Almeida, Fitzsimons y Rogers, 2015).

Ejemplo de politicas de revinculacién escolar para personas vulnerables

Sistema Interactivo Transformemos Educando (Colombia)

Descripcion Dimensién institucional

El Sistema Interactivo Transformemos Educando (SITE) es un plan de La dimension institucional a resaltar es la organizacional. El SITE implicé una
reinsercion al sistema de educacién formal basado en un esquema transformacion de la modalidad de organizacién del sistema educativo, con
semipresencial que conjuga material diddctico adaptado, formacién de el fin de dotar de mayor autonomia a las escuelas para disefiar sus materiales
docentes, software y aulas interactivas. pedagdgicos adaptados a la realidad de la poblacion especifica que requeria
Se empez0 a implementar en el afio 2003. Se centra en una perspectiva una propuesta de revinculacion. Esto se tradujo en curricula y materiales

que contempla las particularidades de la educacién orientada a adultos adaptados tanto lingilistica como culturalmente en cuanto a la localidad

y se adapta a los contextos sociales y culturales. A través de esta estrategia,  en la que se encuentra la escuela. Ademds, teniendo en cuenta la situacion

mas de 340.000 jovenes se han revinculado a la educacion formal en mds de jovenes y adultos, se idearon modalidades de asistencia especificas

de 25 departamentos del pais. que no contravinieran sus rutinas diarias vinculadas con el trabajo y las
responsabilidades familiares, asi como dindmicas de aprendizaje basadas
en el apoyo entre pares, la mentoria y la virtualidad.

Fuente: P Coto (2016), “Inspiraciones alcanzables: 15 politicas educativas destacadas en América Latina’, CiPPEC e Instituto Natura. Disponible
[en linea] https://www.cippec.org/wp-content/uploads/2017/03/1004.pdf.

b) Salud

La matriz de desigualdad que caracteriza a América Latina y el Caribe también se reproduce en la dimension de
los déficits de salud, sea en materia de acceso como de resultados. La pobreza es causa y consecuencia de los déficits
de ejercicios de derechos vinculados con la salud, y es una de las vias de su reproduccion dados los efectos sobre la
acumulaciéon de capacidades humanasy el incremento de la productividad (Abramo, Cecchiniy Ullmann, 2020).

La incorporacién a sistemas de salud observo un incremento a nivel regional desde inicios del sigloxx,
pero no libre de una estratificacién por nivel de ingreso de las personas y variables como la etnia, el género
o el lugar de residencia (CEPAL-OPS, 2020). Aln hoy persiste una diferencia de 37 puntos porcentuales en la
cobertura de salud entre los deciles de menores y mayores ingresos (CEPAL, 2019)°.

Los sistemas de salud latinoamericanos y caribenos estan subfinanciados, segmentados y fragmentados
(CEPAL-OPS, 2020). La inversién promedio regional es de 3,7% del PIB, muy por debajo de los 6 puntos
porcentuales recomendados porla Organizacion Panamericana dela Salud (OPS). También existe un problema
respecto de ladistribucion de los recursos, con grandes déficits en el nivel primario de atencién, que en muchos
casos no llega al 30% del gasto publico, umbral definido como recomendable por la OPS. Esto aumenta la
inversion de bolsillo que deben hacer las familias: cerca de un tercio del financiamiento de la atencién de salud
proviene de pagos directos de los hogares, y casi 12 millones de personas se empobrecieron debido a este tipo
de erogaciones (OCDE-Banco Mundial, 2020).

¢ Son pocos los paises de la region que cuentan con sistemas universales de cobertura de salud. Entre ellos se destacan Cuba y el Brasil.

Otros, como la Argentina, han hecho avances significativos en las ltimas décadas a través de la articulacién, no siempre sistémica, de
los subsistemas privados y pablicos.
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Un problema adicional es la organizacion de los servicios, que adquiere una légica fragmentada con
subsistemas publicos con déficits en recursos humanos e infraestructura, y subsistemas privados que, a su
vez, son altamente heterogéneos respecto de su costo y calidad (Almeida y otros, 2018). Ademas, la falta de
practicas intersectoriales y de articulacién territorial con servicios sociales y educativos impide un abordaje
integral de la salud que permita enfocarse en el conjunto de determinantes de las morbilidades, especialmente
en las dreas geograficas mas desaventajadas.

Para fortalecer los sistemas de salud de la regidén es necesario tener en cuenta ciertos principios
ordenadores, asumiendo no obstante que cada pafs parte de una linea base especifica y tiene capacidades
fiscales y organizacionales diferentes para poder progresar en los aspectos criticos del sector (OPS, 2014).

El primer principio es el de ampliar el acceso equitativo a servicios de salud integrales, de calidad y centrados
en las personas y las comunidades. El nodo central de esta linea estratégica es el fortalecimiento del primer nivel
deatencion, laatencion primaria de salud, con especial foco en la transformacién de los modelos de gestion de los
servicios de salud para facilitar su capacidad resolutiva y sus acciones de promocion y prevencién.

El segundo principio se vincula con la rectorfa sectorial de los sistemas de salud y de los componentes
que los integran. Esto es condicién necesaria para estrategias que subsanen los déficits vinculados con el
financiamiento, la fragmentacion y la segmentacién antes mencionados. También hay espacio para innovar
en mecanismos de incentivos para los establecimientos de atencién a la salud, con el fin de potenciar sus
actividades de promociony prevencion de la salud con foco en la atencion de las poblaciones mas vulnerables,
mejorando en el proceso los sistemas de informacion.

En tercer lugar, estd el principio vinculado con el financiamiento de los sistemas de salud y la eliminacion del
pago directo (o gasto de bolsillo) para prestaciones definidas como basicas por parte de la autoridad competente. En
esalinea, los gobiernos deberianidear planes de financiamiento para cumplir con el umbral del 6% del PIB invertido
en laatencién a la salud, y una distribucién de esos recursos que priorice el primer nivel de atencién y trascienda la
|6gica reactiva de tratamiento para centrarse en la prevencion con un enfoque participativo y comunitario.

Finalmente, el cuarto principio se relaciona con la superacion del sectorialismo tipico de los sistemas sanitarios.
Elabordaje delasalud de formaintegral requiere la comprensién dela totalidad de los factores asociados al bienestar
fisico,mentalyemocional, loqueasuvez requiere de laarticulacion, tantoa nivel gerencial como operativo-territorial,
de intervenciones sociales, educativas y comunitarias regidas por otros ministerios o secretarias.

Areas de salud prioritarias para la superacion de la pobreza

En el marco del acceso a la salud, existen tres situaciones que deben ser consideradas con especial
cuidado en el caso de la poblacién en situacion de pobreza, tanto por el impacto presente que tienen sobre
la probabilidad de salir de la pobreza y ejercer derechos plenamente, como de las consecuencias futuras que
pueden tener para el alcance equitativo de umbrales de bienestar (Della Paolera, Biondiy Petrone, 2019).

Laprimera deellas serelaciona con laseguridad alimentariay la nutricion durante los primeros afios de vida,
un periodo critico del desarrollo cognitivo, fisico y psicoemocional de las personas, por lo que es necesario que los
sistemas de salud redoblen esfuerzos en garantizar la atencién temprana de los embarazos intencionales a fin de
asegurar que la mujer embarazada y su eventual hijo/a gocen de una alimentacion suficiente, rica en nutrientes
y que promueva el desarrollo. La articulacién con politicas sociales de seguridad alimentaria y transferencias de
ingreso es fundamental en este sentido, cuestién que no debe descuidarse en ninguna etapa del ciclo de vida.

Lasegunda deellas se relaciona con las denominadas enfermedades emergentes, tales como la tuberculosis
y el mal de Chagas. Estas enfermedades son altamente prevenibles a través de inversiones en infraestructura y
habitat que reduzcan y eliminen los riesgos de exposicion y habiliten servicios resolutivos que corten las cadenas
de transmision. La priorizacion de areas geograficas particularmente vulnerables con campafas de comunicacion
y concientizacién son acciones complementarias que pueden permitir la erradicacién de este tipo de males.

Finalmente, especial énfasis debe hacerse en las politicas de prevencién del embarazo no intencional,
sobre todo cuando ocurre en la adolescencia. Los embarazos tempranos estan asociados con riesgos sanitarios
y sociales tanto para las mujeres como para los recién nacidos, por lo que es necesario articular politicas que
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incluyan programas de salud sexual integral, acceso irrestricto a anticonceptivos, sobre todo de larga duracién,
ysistemasjudiciales y administrativos agiles que permitan reparar la vulneracion de derechos sexuales en caso
de abusos. Las consejerfas de salud sexual y reproductiva y las asesorfas de salud en el sistema educativo son
dos herramientas de politica que han mostrado funcionaren la prevenciéon del embarazo no intencional, por lo
que se deberia evaluar su escalabilidad con una estrategia de priorizacion territorial y comunitaria.

Ejemplos de innovaciones institucionales en las estrategias de salud

Estrategia Nacional e Intersectorial de Prevencion del Embarazo No Intencional en Adolescentes (Uruguay)

Descripcion Dimensién institucional

En 2016, el Poder Ejecutivo Nacional del Uruguay lanzo la Estratega Nacional
e Intersectorial de Prevencion del Embarazo No Intencional en Adolescentes
con el objetivo de reducir la incidencia de este fendmeno. La estrategia

se basa en componentes vinculados con campafias de comunicacién para
deconstruir mandatos asociados a los géneros, a potenciar la disponibilidad
y el uso de métodos anticonceptivos de larga duracion, y a generar instancias  la Administracion de Educacion Publica, la Administracion de Servicios
de consejeria de salud sexual y reproductiva para tomar decisiones. El plan ~ de Salud del Estado, el Instituto del Nifio y del Adolescente, y la Oficina
surge de un andlisis pormenorizado y territorial de la incidencia del embarazo  de Planeamiento y Presupuesto, entre otras. Se crearon mecanismos
entre las adolescentes uruguayas y de la evaluacion de los factores asociados.  de coordinacién como mesas de gestion central y sus réplicas a nivel

Los datos preliminares de la estrategia son muy alentadores: por primeravez ~ departamental y territorial, a fin de que se pudiera hacer un seguimiento
luego de diez afios de estancamiento, el indicador de nacimientos vivos cada  detallado del proceso de implementacién, especialmente en las zonas
1.000 adolescentes descendi6 de un valor de 55 en 2014 a 36 en 2018. de mayor incidencia del embarazo no intencional en adolescentes.

La dimension institucional a destacar es la organizacional. A partir del
reconocimiento de la multicausalidad del embarazo en la adolescencia, se
penso una estrategia coordinada que involucrd la voluntad politica de las
maéximas autoridades sanitarias y educativas y la inclusién de numerosas
agencias gubernamentales, tales como el Ministerio de Desarrollo Social,

Fuente: Ministerio de Salud Piblica (2020), Memoria Estrategia nacional e intersectorial de prevencion del embarazo no intencional en adolescentes
Uruguay, 2016-2020. Disponible [en linea] https://uruguay.unfpa.org/sites/default/files/pub-pdf/Estrategia%20de%20prevencion%20
del%20embarazo%20no0%z20intencional%20en%20adolescente.pdf.

Plan Sumar (Argentina)
Descripcion Dimensidn institucional

El Plan Sumar se implementa en la Argentina desde 2012. Ademas de La dimension institucional a destacar es la técnico-operativa. Con el fin de
aumentar la cobertura de salud a grupos antes excluidos y ampliar la cantidad potenciar la adherencia de los centros de atencion primaria a la salud y de

de prestaciones incluidas, SUMAR presenta un esquema de incentivos a
los efectores de salud que puede contribuir a la mejora de las actividades
de promocidn y prevencion que estos realizan. Su modelo de gestion se
basa en el financiamiento federal en funcion de una cdpita ajustada por
resultados, y permitir que los centros de salud y hospitales decidan sobre
el uso de esos fondos obtenidos por prestaciones facturadas en funcion

los hospitales al Plan, y de fortalecer la eficacia del esquema de incentivos
de financiamiento, se llevaron adelante capacitaciones en servicio a
diferentes unidades de gestion de los ministerios de salud provinciales

y de los establecimientos sanitarios. Esto supuso un esfuerzo tanto
organizacional como técnico para adecuar los requerimientos a la
infraestructura, los insumos y el personal disponible de cada centro.

de distintas categorias de gasto asociadas a las mejoras de infraestructura,
insumos y pagos al personal. Entre los resultados premiados se incluyen

la atencion temprana del embarazo y su sequimiento, la efectividad del
cuidado neonatal, la equidad intraprovincial en el sequimiento a la salud
de nifios, nifias y adolescentes, la prevencion del cancer cérvico-uterino

y las inmunizaciones hasta los 24 meses, entre otras.

Fuente: “Programa Sumar” Disponible [en |inea] https://www.argentina.gob.ar/salud/sumar.

c) Habitat

Los paises de América Latina y el Caribe tienen una larga tradicién en cuanto a la implementacion de
politicas conducentes a solucionar el déficit habitacional de las poblaciones en situacién de vulnerabilidad
social. Sin embargo, el concepto mismo de ‘déficit habitacional” ha ido mutando a lo largo del tiempo, partiendo
de un abordaje estrictamente cuantitativo a uno que incorporé nociones cualitativas tanto endégenas de la
vivienda como del contexto circundante y, mas recientemente, de su vinculacién con la ciudad (ONU Habitat, 2015).
Actualmente, se entiende que garantizar el derecho a la vivienda se vincula con requisitos minimos de calidad
material, espacio suficiente, acceso en condiciones de tenencia segura, confort, saneamiento y adaptacién
a las condiciones medioambientales del entorno, y vinculacién con las oportunidades urbanas y sociales
(lo que se relaciona con la localizacion, el acceso a transporte, fuentes de trabajo, equipamientos y espacios
publicos), teniendo en cuenta la capacidad de pago de los diferentes grupos sociales (ONU Habitat, 2015).
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En el contexto de la pandemia, una dimensién fundamental es la del hacinamiento, en la medida en que
potencia las probabilidades de contagio y reduce la posibilidad de garantizar un ambiente propio para llevar
adelante actividades vinculadas con el estudio o el trabajo.

Mas alla de estos avances juridicos, los déficits persisten. En 2017, el acceso de la poblacién al suministro
de agua potable sin riesgos en dreas urbanas era inferior al 80%, y con grandes variaciones entre los paises. Esta
heterogeneidad también estd presente en relacion con la proporcién de la poblacién viviendo en asentamientos
informales, variando desde alrededor del 5% en Costa Rica (en 2014) a casi 45% en Nicaragua y en el Estado
Plurinacional de Bolivia (también en 2014) (Filgueira y otros, 2020). A pesar de que la Gltima década atestigué un
incremento del acceso de los hogares urbanos a servicios basicos, los déficits promedio siguen siendo altos: mientras
que el 95% tiene acceso a la electricidad, el guarismo era inferior para el saneamiento (62%), dimensién critica
para evitar enfermedades. A su vez, el acceso a Internet es fundamental para llevar a cabo actividades laborales y
educativas ante lairrupcién del COVID-19, pero las desigualdades entre paises siguen estando presentes, con el 88%
delos hogares cubiertos en Chile y apenas el 19% en El Salvadory Nicaragua (Filgueira y otros, 2020).

Un estudio comparativo que armonizé las mediciones de los paises de la regidn estimé que el déficit
habitacional regional es de aproximadamente 55 millones de viviendas, de las que la dimensién cuantitativa
representa cerca de16 millonesy la cualitativa los 39 millones restantes (Sdnchez Castro y Saldano Narro, 2018).
Ladesigualdad enelaccesoreproduce las desigualdades de ingresoy territorio, pero también se ordenan segln
otras dimensiones como el género. En 13 de 17 paises latinoamericanos analizados, las familias encabezadas
por mujeres tienen menor probabilidad de acceder a la propiedad de una vivienda (Gandelman, 2009).

Las mejoras en la vivienda y el habitat se vinculan con incrementos de bienestar, sobre todo en relacién con
la salud y la percepcién de seguridad y bienestar. Una evaluacioén de un programa mexicano orientado a brindar
materiales y asistencia para proporcionar pisos de concreto encontré un impacto sobre la salud fisica de los nifos y
ninas del hogary la salud mental de las mujeres, incluyendo la reduccién de la incidencia de enfermedades como la
diarrea, la anemiay los parasitos (Galiani, Gertler y Undurraga, 2015). En el caso de una politica de titularizacion de
la propiedad en la Ciudad de Buenos Aires, se encontrd que las familias que accedieron mejoraron su salud, mejora
capturada por indicadores de aumento de peso de nifios y nifias y la reduccién del embarazo en la adolescencia
(Galiani y Schargrodsy, 2010). Otro estudio experimental analiz6 como una solucién habitacional de emergencia
provista por una organizacién de la sociedad civil mejor¢ la calidad habitacional en tres paises de la regién (México,
Uruguayy El Salvador) y también impacté en la mejora de la salud infantil (resultado valido solamente en dos de los
tres pafses analizados). También hay consenso acerca de que el acceso al agua potable y los servicios de saneamiento
sirven para combatir la incidencia de la diarrea y de infecciones respiratorias agudas entre la poblacién urbana de
bajos ingresos (Fray y Wellenstein, 2005). Las mejoras en la vivienda también se relacionan, segiin algunos estudios,
con mejoras enindicadores educativos. Los nifios y nifias que habitan en viviendas precarias tienen indices mas bajos
de matriculacion, asistencia y desempefio escolar (Moreno, 2011; Rojas, 2014), mientras que variaciones positivas en
la calidad de la vivienda se asocia con mejoras en el desarrollo educativo de los nifos y nifas (Kaztman, 2011).

{Qué politicas suelen implementar los gobiernos de América Latina y el Caribe?

A partir de los aprendizajes obtenidos sobre diversos abordajes que predominaron en las décadas
previas’, a principios del siglo XXT se ingresé en una fase caracterizada por buscar soluciones mixtas a
través de subsidios a la demanda para la mejora cualitativa de las viviendas, inversiones en infraestructura
en servicios y comunicacion, y delegacion de planes de vivienda social a niveles subnacionales de gobierno
(Bonomo, Brain y Simioni, 2015). Nuevas tendencias, vinculadas con una reivindicacion de los asentamientos
informales como espacios de interaccion social y generacién de lazos comunitarios, condujo a la mejora de
las condiciones del habitat en este tipo de barrios, sin traslados forzados, con el objetivo de preservar las
estructuras de oportunidades emergentes (Murray y Clapham, 2015). Sin embargo, no existieron avances
asociados a la regulacion del uso del suelo, lo que Ilevé a que las politicas de subsidio a la demanda y acceso

7 Bonomo, Brain y Simioni (2015) presentan brevemente las diferentes etapas que atravesaron las respuestas de politica publica ante
el déficit habitacional en América Latina y el Caribe. Estas pueden resumirse en tres: i) el protagonismo del Estado a través de la
relocalizacion y la entrega de viviendas (1950-1970); ii) la regularizacion de la propiedad y el acceso a los servicios combinado con el
paradigmade la vivienda como un proceso mas que como un producto final (1970-1990) yiii) la participacion del sector privado a través
de un esquema ABC: ahorro, bonoy crédito (1985-2000).
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al crédito enfrentaran, sistematicamente, el obstaculo de déficits de provision de tierras privadas, teniendo el
Estado que hacerse cargo a partir de la cesion o la venta en lugares periféricos de las ciudades. Estas nuevas
estrategias vinculadas con el acceso a la vivienda en América Latinay el Caribe pueden resumirse en una serie
de componentes (Bonomo, Brain'y Simioni, 2015).

En primer lugar, algunos paises siguen estrategias de perfeccionamiento de la provisién de vivienda
formal para los segmentos mas vulnerables de la poblacién. La intencién es aumentar la capacidad de
pago de los hogares mas vulnerables a través de la eliminacion de las deudas hipotecarias y la creacion de
subsidios o bonos estatales para adquisicién de propiedades. Generalmente, se prioriza a los grupos de
menores ingresos, pero también a ciertas familias que por sus caracteristicas enfrentan mayores obstaculos
para acceder al mercado formal de viviendas, tales como personas con discapacidad, mujeres jefas de hogar
y personas indigenas (Bonomo, Brain y Simioni, 2015). Un ejemplo es el caso del Fondo Solidario de Vivienda
de Chile, que elimina completamente la deuda hipotecaria para el segmento mas pobre de la poblacion®.
Colombia ha seguido un esquema similar mediante el programa 100.000 Viviendas Gratis, a través del cual
entrega subsidios a familias vulnerables por el valor total de una propiedad con ciertas caracteristicas. En el
caso colombiano, se priorizé la asignacion de los recursos a familias desplazadas por conflictos armados y
también a hogares afectados por desastres naturales, ademas de familias de ingresos bajos®.

Otra iniciativa reciente se vincula con programas de mejoramiento de barrios y autoconstruccién. El
objetivo es tanto la regularizacién de asentamientos informales como el mejoramiento de vivienda social
construida durante etapas anteriores, sobre todo en zonas periféricas de la ciudad, con el fin de mejorar los
déficits cualitativos y el acceso a los servicios. En general, incluyen componentes tales como la regularizacién
y titulacién de la propiedad, la provisién de infraestructura basica de servicios y el apoyo a la autoconstruccion
mediante microcréditos y asistencia técnica (Bonomo, Brain y Simioni, 2015). Algunos ejemplos de esta
iniciativa son el PROMEBA en Argentina™®y el Morar Melhor del Brasil.

Finalmente, una tercera estrategia se vincula con produccion de suelo para hacer mas asequible el acceso
alavivienda, habida cuenta del efecto que tiene la falta de disponibilidad de tierras y los mercados informales
sobre los precios de terrenos para la construccion de viviendas cuyo costo la poblacién mas pobre pueda
afrontar. Esta estrategia asume la forma de regulacién del uso del suelo, estableciendo perimetros exclusivos
para la construccién de viviendas asequibles o sistemas de cuotas de viviendas por localidad. En el Brasil, por
ejemplo, existen las Zonas Especiales de Interés Social, en donde los municipios flexibilizan las regulaciones
de usoy ocupacién del suelo urbano con el fin de potenciar la formalizacién de asentamientos informales™. En
Colombia, por su parte, existen las Declaratorias de Desarrollo y Construccién Prioritaria™, que establecen la
obligacion de destinar 20% del suelo urbano ocioso a la construccién de viviendas de interés social, con el fin
de evitar la retencién especulativa de terrenos sin explotar (Bonomi, Brain y Simioni, 2015).

De cara al futuro y atendiendo al conjunto de instrumentos especificos con las cuales cuentan los paises
de la regién en este campo de politica publica, resulta claro que el mayor reto sera combinar sub-conjuntos
de aquellos en forma virtuosa, atendiendo a las especificidades territoriales de cada caso. En primer lugar,
se deben explorar modalidades de regulacion del uso del suelo y esquemas impositivos que efectivamente
contribuyan a la accesibilidad de la tierra para la construccién de viviendas econémicamente accesibles por
parte de las poblaciones de menores ingresos. En paralelo, una opcién a examinar es aumentar los impuestos
sobre las viviendas deshabitadas y los terrenos baldios, con el fin de promover su uso orientado a la resolucion
de déficits cuantitativos (Goytia, Jorrat y Sanguinetti, 2014). En segundo lugar, es fundamental avanzar con
los programas de mejoramiento urbano de los asentamientos informales desde un enfoque holistico en tres
aspectos: asegurando el sostenimiento de los vinculos de referencia de las personas que habitan los espacios a

®  Mas informacién [en linea] https://www.chileatiende.gob.cl/fichas/37960-subsidio-para-comprar-una-vivienda-de-hasta-950-uf-
llamado-individual-ds-n-49.

°  Mas informacion sobre el Programa 100.000 Viviendas Cratis [en linea] https://www.urnadecristal.gov.co/gestion-gobierno/todo-lo-
que-debes-saber-sobre-proyecto-de-vivienda-gratis.

° Véase [en linea] https://www.argentina.gob.ar/interior/infraestructura-urbana/promeba.

" Mésinformacion sobre este instrumento [en linea] http://www.capacidades.gov.br/dicionario/index/letra/z.

Estas son de naturaleza distrital, siguiendo el marco de ordenamiento urbano nacional. Mas informacion para la regulacion del suelo urbano

con fines de priorizacion de vivienda de interés social [en linea] https://www.alcaldiabogota.gov.co/sisjur/normas/Normai jsp?i=43081.
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mejorar; mediante estrategias amplias que no sean especificas para determinados territorios o asentamientos,
sin que ello signifique desconocer criterios de priorizacién en funcion de los riesgos habitacionales de cada
lugar en particular; y a través del mejoramiento de las condiciones materiales endégenas que se combine
con el mejoramiento de los entornos en los que se ubican las propiedades, con énfasis en la comunicacion, el
transporte y la facilitacion de las oportunidades laborales y econdmicas que ofrece la ciudad. Finalmente, para
el mejoramiento cualitativo de las viviendas, es preciso seguir una estrategia bimodal paralela. Esto significa,
por una parte, atender las emergencias, que se han incrementado a partir de la irrupcién de la pandemia del
COVID-19, mediante estrategias innovadoras que provean de soluciones rapidas para el acceso a servicios (tales
como subsidios de datos méviles o centros de WIFI, tendidos eléctricos de emergencia y camiones cisterna,
entre otros) (Filgueira y otros, 2020). Por otra parte, se requiere una planificacién urbana de mediano y largo
plazo que contenga metas de inversion y cobertura concretas en términos de accesibilidad adecuada a los
servicios sociales.

Ejemplos de politicas de acceso a la vivienda

Plan Nacional de Electrificacion Social (Honduras)

Descripcion Dimensién institucional

El Fondo Social de Desarrollo Eléctrico (FOSODE) se cre en Honduras como

componente de la Ley Marco del Subsector Eléctrico de 1994. En 2002 se formul6

el Plan Nacional de Electrificacion Social (PLANES), con el objetivo de avanzar
en la provision de electricidad a las comunidades rurales. El Plan se disefid con
metas de corto plazo (periodo 2003-2005) y metas de largo plazo (periodo

2003-2012). Contempla tanto la extension de la red central de transmisién como

la provisién de generadores independientes para promover el uso de energia
renovable en comunidades muy aisladas o de poblacion reducida.

Fuente: Bonomo, Brain y Simioni (2015) y “Programa Nacional de Electrificacion Rural y Social”. Disponible [en linea] http://www.enee hn/

index.php/electrificacion-nacional/121-electrificacion-rural.

La dimension institucional a destacar es la organizacional en combinacion
con la técnico-operativa. En primer lugar, se destaca la integracion del Plan
en una Estrategia de Reduccion de la Pobreza que facilita la coordinacion
entre sectores y la articulacién de diagndsticos y recursos compartidos. En
segundo lugar, resultd til contar con las capacidades técnico-operativas
necesarias para realizar diagndsticos preliminares de comunidades rurales
que permitieran una decisién mds eficiente en términos de elegir el tendido
eléctrico o la provision de generadores independientes.

El caso de MetroVivienda (Colombia)

Descripcion

La entidad MetroVivienda surgi6 en 1999 con el objetivo de facilitar el acceso a
|a tierra formal y las viviendas asequibles para la poblacion con mayor grado de
vulnerabilidad. La estrategia consistio en la creacién de un banco de tierras que
a alcaldia de Bogota adquirid a través de la expropiacion, la compra o la alianza
con el sector privado vinculado con la explotacion de suelo. Luego de un proceso
de urbanizacion, las tierras se revenden a promotores privados, bajo la condicion
del establecimiento de una cuota orientada a la construccion de vivienda de
interés social asequible. El financiamiento inicial del proyecto surgid de la venta

Dimension institucional

La dimension institucional a destacar s la juridico-normativa. El surgimiento
de MetroVivienda fue posible gracias a la modificacion del marco normativo
respecto de las responsabilidades locales en la gestion del suelo, acaecido
como consecuencia de la sancidn de la Ley Nacional N°388/1997. Esto

ilustra la forma en la que el entramado normativo puede funcionar como un
catalizador de oportunidades de innovacién en politicas piblicas vinculadas
con la superacion de la pobreza, pero sélo en la medida en que el articulado
legal se traduzca en una oferta programatica especifica.

del 51% de las acciones de la compania local de electricidad.

Fuente: ‘“Metrovivienda”. Disponible [en linea] http://www.metrovivienda.gov.co/httpdocs/index.php.

d) Cuidado

El cuidado es una funcién social que involucra tanto a personas destinatarias como proveedoras,
y crecientemente se lo entiende como un derecho en América Latina y el Caribe: el derecho a cuidar, a ser
cuidadoy a autocuidarse (CEPAL, 2021).

Existe un vinculo directo entre la incidencia de la pobreza y la organizacién social del cuidado, entendida
como la manera en que se organizan las funciones conducentes a la reproduccién de las personas en una
sociedad, y qué responsabilidades tienen las familias, el Estado, el mercado y las organizaciones comunitarias
en su provision y distribucién (Pautassi, 2007; Rodriguez, 2015). En América Latina y el Caribe, el cuidado esta
en gran medida familiarizado y feminizado. Esto impacta sobre la autonomfa econdémica y decisional de las
mujeres, relegandolas a un segundo plano en relacién con sus pares varones (Batthyany, 2015). El principal
obstaculo para la insercién laboral de las mujeres es la sobrecarga de demanda de cuidados que recae sobre
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ellas, dado que le dedican el triple de tiempo a estas tareas en comparacién con los varones (CEPAL, 2021).
De esta forma, la organizacién social del cuidado reproduce las desigualdades a las que estan expuestas las
familias, y las mujeres dentro de ellas, que cuidan. A la vez, la irrupcion de la pandemia del COVID-19 potencié
lademanda de cuidados que enfrentan las familias de la region, demanda que fue absorbida en buena medida
por las mujeres de los niicleos familiares, lo que podrfa implicar enormes retrocesos respecto de la autonomia
econémica lograda por ellas en los Gltimos afios (CEPAL-ONU Mujeres, 2020).

Se pueden distinguir a las politicas de cuidado en tres grandes tipos de intervenciones: las transferencias
de ingreso para el cuidado, las licencias familiares y los servicios de cuidado (Filgueiray Rossel, 2017).

Lamayoriade los paises de laregién cuentan conesquemas de transferencias deingresos a familias con nifios,
nifias y adolescentes. Estas asumen la forma de transferencias contributivas para lasy los trabajadores formales,
y de esquemas no contributivos y condicionales para quienes se insertan con mayor precariedad en el mercado
de trabajo. La cobertura y la suficiencia de los montos varia de pafs en pais. En todos los casos, no obstante, la
transferencia no esta disefiada como un mecanismo para la contratacién de servicios de cuidado, sino como una
formade facilitar el acceso a insumos para cuidar, como vestimentay alimentos. Lairrupcion del COVID-19 generd
que algunos Estados avanzaran en el reforzamiento de la cobertura o los montos de la transferencia™.

La segunda herramienta de politica vinculada con el cuidado son las licencias familiares, que tipicamente
asumen la forma de una licencia por maternidad, una por paternidad y, en algunos casos excepcionales, una
proporcion de dias a ser distribuida entre los progenitores segtin sus propias preferencias (Filgueiray Rossel, 2017).
Estas han demostrado tener impactos positivos, tanto en indicadores de desarrollo infantil como en el
bienestar de las mujeres y en su posterior revinculacién con el mercado de trabajo (CAF, 2016). No obstante,
este tipo de politica publica sufre de una importante restriccién normativa en términos de su cobertura, dado
que solamente estan orientadas a las personas insertas en el mercado laboral formal (Batthyany, 2014). Los
regimenes de licencia por nacimiento de hijo varfan de pais en pais en funcién de la duracion del periodo
que comprenden, su impronta maternalista (la proporcion de dias otorgados a las mujeres en relacion con
la proporcion de dfas otorgados a los varones) (Blofield y Martinez Franzoni, 2014), y el porcentaje de salario
que recomponen durante el tiempo que duran (entre 50% y 100%). Existen algunos casos interesantes para
indagar. Chile, por ejemplo, tiene una licencia de maternidad post-nacimiento que permite que las madres
decidan acerca de usar hasta 18 semanas de licencia total y luego trabajar de forma parcial hasta que el recién
nacido/a cumpla 30 semanas. Chile también ofrece la posibilidad de que las madres transfieran hasta tres
meses de licencia a los padres, a partir de que el nifio cumpla 7 semanas de vida. Sin embargo, apenas el 0,16%
de las licencias se utilizaron de esta forma (Filgueira y Rossel, 2017).

Finalmente, una tercera politica publica utilizada en la regién son los servicios. Estas politicas pueden
asumir la forma de servicios que se proporcionan en el hogar (como el financiamiento de asistentes en
el domicilio), o espacios institucionales o comunitarios para el cuidado de la poblacién con dependencia
(niflasy ninos, personas mayoresy personas con discapacidades que reduzcan su autonomia). Los servicios
de este tipo son muy diversos, con gran preponderancia del sector privado en el caso de que haya provision.
En cuanto a las politicas publicas, en general predominan adjudicaciones de horas de cuidado por parte de
profesionales certificados por un organismo publico, tipicamente las areas de trabajo, salud o desarrollo
social. Por otro lado, también existen centros de dia y centros de larga estadia, cuya gestion suele estar
a cargo de gobiernos locales, departamentales o provinciales. Algunas regulaciones vinculadas con el
mercado de trabajo instan a las empresas del sector privado a proveer de salas cuna (o de transferencias
de ingreso para su contratacién) en caso de superar determinado umbral de las y los empleados en sus
néminas™. Sin embargo, las familias siguen siendo la principal esfera de provisién de cuidado para estos
grupos de poblacién, y se constata que la mayorfa de los paises carecen de instrumentos disefiados para
evaluar el grado de dependencia de los receptores de cuidado.

' Amododeejemplo,vale mencionarel Ingreso Familiar de Emergencia (IFE), implementado por el gobierno argentino. Mds informacién
[en linea] https://www.anses.gob.ar/informacion/ingreso-familiar-de-emergencia.

' Ejemplos de esta practica son el caso de la Argentinay Chile, con regulaciones que establecen un nimero minimo de trabajadoras a partir del
que las empresas deben proveer servicios de guarderia. Se puede consultar el caso de la Argentina [en linea] http://servicios.infoleg.gob.ar/
infoleglnternet/anexos/25000-29999/25552/texacthtm; y el caso de Chile [en linea] https://www.dt gob.cl/portal 1626/w3-article-59956 html.
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Encuantoalapoblacioninfantil que vadesde losoalossafos devida, para este grupo estan presentes los
espacios de crianza, ensefianza y cuidado (CEC), que son un conjunto muy heterogéneo de servicios en cuanto
al tipo de prestacion que realizan, los objetivos para los que fueron creados, sus modalidades de gestién y la
6rbita gubernamental de la que dependen. En lineas generales, pueden distinguirse entre jardines maternales
y de nivel inicial (que dependen de organismos educativos competentes), centros de desarrollo infantil (que
suelen estar bajo la égida de las areas de desarrollo social), y una desconocida cantidad de espacios privados
no incorporados a la ensefanza oficial, cuya regulacion es muy variada, cuando no inexistente.

En cuanto a la oferta CEC, los paises de |a regidn hicieron enormes avances en la cobertura de la poblacién
entre 0y 5 afos en décadas recientes, aunque con grandes variaciones en funcion de la edad, del nivel de ingresos
y de la zona de residencia de las familias, entre otras dimensiones. En promedio, la tasa de escolarizacion del
nivel inicial ronda el 65%, aunque con diferencias entre los pafses (Concha-Diaz, Bavieka y Jornet Melia, 2019).
En la mayoria de los paises, la escolarizacion esté liderada por la participacion en espacios publicos, con
excepcion de casos como Chiley la Reptiblica Dominicana. El desafio de cobertura mas importante es el de los
nifosy ninas de 0 a 3 anos, dado que en general la obligatoriedad de las salas para nifios y nifas de 4 y 5 afos
ha empujado tanto la demanda como la inversién publica en estos espacios.

Un ejemplo de esta politica es el programa de Estancias Infantiles para Apoyar a Madres Trabajadoras,
que se implementd en México. Estos espacios estaban dirigidos a familias vulnerables que tuvieran a cargo
al menos un nino menor de 4 afios de edad (o de 6 en caso de discapacidad) y que los adultos a cargo no
dispusieran de espacios de cuidado para poder insertarse en el mercado de trabajo. El financiamiento, federal,
provenia de la Secretarfa de Desarrollo Social (SEDESOL)™. Otro ejemplo son los Centros Infantiles del Buen
Vivir (CIBV), que representan la principal modalidad proveedora de servicios piblicos de cuidado infantil en el
Ecuador. Se trata de espacios que ofrecen cuidado y alimentacion a ninos y ninas de familias vulnerables hasta
6 anos de edad, tanto en zonas rurales como urbanas. Generalmente, funcionan en modalidades de cogestion
con organizaciones comunitarias, de la sociedad civil y gobiernos locales'™.

Propuestas de mejora e integracion de sistemas de cuidado

Invertir en sistemas de cuidado tiene aparejados varios beneficios vinculados con la superacion de la
pobreza. Sistemas integrales de cuidado pueden facilitar la insercion laboral de las mujeres, generar puestos
de trabajo para personas de baja calificacion en el mercado formal, dinamizar la economia a través del
aumento de las remuneraciones salariales, reducir la desigualdad y favorecer la reactivacién econémica post-
crisis COVID-19 (CEPAL, 2021).

Una estrategia integral de cuidados requiere seguir el marco de las “s R” (OIT, 2019). Estas son reconocer,
reducir, redistribuir, recompensar y representar. A continuacion, se presentan recomendaciones de politica
orientadas a la satisfaccién de estos componentes.

Reconocer, reduciry redistribuir el trabajo de cuidados no remunerado: Avanzar en estas lineas requiere,
en primer lugar, contar con una base de informacion sélida y actualizada respecto de las formas de trabajo de
cuidados remuneradasy no remuneradas. Por lo tanto, es necesario que los Estados avancenen la realizacion de
encuestas de uso del tiempo de calidad y las actualicen periédicamente. Un ejemplo de una medida tendiente
a esto es incluir en la contabilidad de cuentas nacionales la proporcién que aporta el cuidado al PIB de los
pafses. Paises como México” y la Argentina®® han avanzado en esta direccion, reconociendo que el cuidado
aporta un equivalente a entre el 16%y el 23% del PIB (CEPAL, 2021).

' Mas informacién sobre este programa [en linea] https://www.gob.mx/bienestar/acciones-y-programas/estancias-infantiles-para-
apoyar-a-madres-trabajadoras.

Se puede encontrar mas informacion sobre los centros, y una evaluacion rigurosa sobre su calidad [en linea] https://publications.iadb.
org/publications/spanish/document/La-calidad-de-los-Centros-Infantiles-del-Buen-Vivir-en-Ecuador.pdf.

7 Para mas informacion sobre la metodologia y los resultados del caso mexicano, se puede consultar [en linea] https://www.inegi.org.
mx/temas/tnrh/.

Para mas informacién sobre la metodologia y los resultados del caso argentino, se puede consultar [en linea] https://www.argentina.
gob.ar/sites/default/files/los_cuidados_-_un_sector_economico_estrategico.pdf.
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En segundo lugar, es preciso ampliar la cobertura de servicios de cuidado con foco en los espacios CECy en los
servicios dirigidos a personas con discapacidades y adultos mayores. Esta cobertura debe estar acompafiada por una
inversidn similar en capacitacion y certificacion de competencias de trabajadores del cuidado, a fin de garantizar la
equidad y potenciar el rol de los servicios como instituciones de aprendizaje y desarrollo de capacidades humanas,
que a su vez impacta sobre la reduccion de la pobreza. Esto tiene el beneficio aparejado de generar estrategias
de formalizacion del trabajo de cuidados, lo que a su vez impacta sobre los ingresos y la proteccién social de
mujeres trabajadoras que frecuentemente se encuentran en situacion de pobreza o vulnerabilidad social y laboral
(ONU Mujeres y CEPAL, 2020). Chile, por ejemplo, planificé la ampliacion de la cobertura de espacios CEC para
la primera infancia, determinando metas especificas para el perfodo 2014-2018, como también un esquema de
priorizacién en funcion de la vulnerabilidad socioeconémica y el enfoque de géneros'.

En tercer lugar, la realizacion de campafas comunicacionales y la implementaciéon de politicas de
educacion sexual integral pueden contribuir a la erradicacion de prejuicios de género que reproducen la l6gica
dual de mujer cuidadora/varén trabajador, a fin de que en los hogares se empiecen a distribuir las tareas de
cuidado no remunerado de forma mas equitativa. Las politicas publicas tienen también alli un rol a través de
un disefio que no replique roles sexistas. En ese sentido, la ampliacién gradual de las licencias por paternidad
para reducir la impronta maternalista de las politicas de tiempo, por un lado, y un mayor protagonismo del
Estado en la gestidn de politicas de transferencias de ingreso con corresponsabilidad, por el otro, pueden
reducir la carga horaria que las mujeres dedican al cuidado dentro de sus familias. En el Uruguay, por ejemplo,
selanzé una campafa comunicacional en 2019 denominada “Cuidadora no se nace, se hace’, con el objetivo de
generar debate en la sociedad respecto de los roles de género asignados culturalmente e iniciar un proceso de
deconstruccién de estos, con la intencion de potenciar la participacion de los varones en las tareas de trabajo
no remunerado®.

Recompensar el trabajo de cuidado y dotarlo de condiciones decentes. La principal estrategia en
este sentido es la regulacion de marcos normativos propicios para la formalizacion del trabajo de cuidado
remunerado que, muy frecuentemente, se da en situaciones de informalidad laboral, sin proteccion social
y con riesgos asociados a la violencia y el acoso. Es preciso que las leyes tengan asociada una estrategia de
implementacion que combine la fiscalizacién, los incentivos y las penas por el incumplimiento de elementos
que hagana un entorno de trabajo seguro, atractivo y estimulante, para los trabajadores y las trabajadoras del
cuidado. Enestalinea, recientesinnovaciones normativas han reparado,aunque parcialmente, lainvisibilizacion
que tiende a perjudicar las condiciones laborales de las trabajadoras de casas particulares. En el Ecuador, por
ejemplo, se incluyd a esta categoria dentro de la regulacion de los contratos de trabajo y proteccion laboral
mediante la Ley Organica para la Defensa de los Derechos Laborales (2012). Chile, por su parte, establecié
regulaciones vinculadas con la proteccion de las trabajadoras domésticas a través de la Ley N° 21.269/2020,
y cre6 una guia de uso facil para permitir la comprensién del articulado por parte de las trabajadoras y sus
empleadores. De esta forma, equiparé los derechos laborales de este sector con la proteccién de la que ya
gozaban trabajadores de otras ramas®.

Representacion a través del didlogo social y negociacion colectiva. Para garantizar la integralidad, es
fundamental asegurar la participacién plena y efectiva de los actores relevantes, fundamentalmente las
familias y dentro de ellas, las mujeres. Algo igualmente importante es potenciar y reconocer el rol de los
sindicatos de representacion de los y las trabajadoras del cuidado, como paso previo y esencial para promover
el didlogo social y fortalecer el derecho de negociacién colectiva en los sectores de cuidado. Esto puede servir
para mejorar las remuneraciones y el estatus de los y las trabajadoras del cuidado, muchas de las cuales
provienen de hogares en situacién de pobreza o alta vulnerabilidad. Ademas, sirve como incentivo para que
reclamen su formalizacion laboral para acceder a los beneficios vinculados con la representacién sindical y la
negociacion agregada de condiciones laborales y salarios.

' Sepuede obtener masinformacion sobre esta experiencia a través de este documento disponible [en linea] https://parvularia.mineduc.
cl/wp-content/uploads/sites/34/2018/02/Cobertura-EPpdf.

2 Se puede obtener mas informacién sobre esta campana y acceder a las piezas comunicacionales [en linea] https://www.gub.uy/
sistema-cuidados/comunicacion/campanas/compartir-cuidados-nos-acerca-igualdad.

2 Sepuede accederalaley [en linea] https://oig.cepal.org/sites/default/files/2012_modifleyorg.d.derechoslab_ecu.pdf.

2 Sepuedeaccederalaleyyalaguiafacil [en linea] https://www.bcn cl/leyfacil/recurso/trabajadoras-y-trabajadores-de-casa-particular-
(nueva-ley).
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Ejemplos de sistemas integrales de politicas de cuidado

La Red Nacional de Cuido y Desarrollo Infantil (Costa Rica)

Descripcion

La Red Nacional de Cuido y Desarrollo Infantil (Costa Rica) fue creada en

2014 a través de la Ley N°9.220/2014. Se compone de una serie de servicios
orientados, originalmente, a la primera infancia proveniente de familias en
situacion de vulnerabilidad social. Estos servicios incluyen atencion intramuro
a través de espacios de cuidado y prestaciones alimentarias y de desarrollo
integral mediante la participacion en los Centros de Educacion y Nutricion

y los Centros de Atencion Integral. La cobertura es de aproximadamente
190.000 nifias y nifios, lo que significa casi el 60% de la poblacion elegible.

Dimension institucional

La dimension institucional a destacar es la juridico-normativa y la de
financiamiento. En marzo de 2021, se sanciond la Ley N°9.941 que amplid la
poblacién elegible de la Red, con el fin de incorporar 20.000 nuevas vacantes
a adolescentes que presenten alguna discapacidad. Esta norma tiene
consecuencias organizacionales en la medida en que refuerza la necesidad de
entender las demandas de cuidado desde una perspectiva sistémica, evitando
la segmentacidn organizacional en funcién de la poblacién dependiente
objetivo (nifias, nifios, adultos mayores y personas con discapacidad).
Ademés, la normativa también dispone que la Red recibird el 20% del
presupuesto del Patronato Nacional de la Infancia, que a su vez recibe

el 5% de la recaudacion fiscal del afio previo.

Fuente: “Red Cuido”. Disponible [en linea] https://redcuidoinfantil.go.cr/.

Sistema Nacional Integrado de Cuidados (Uruguay)

Descripcion

En 2015, la Ley N°19.353 cred en el Uruguay el Sistema Nacional Integrado
de Cuidados (SNIC). Este se organizé en un esquema de prestaciones
integrado orientado a las personas mayores con dependencia, a las
personas con discapacidad y a los nifios y nifas. La estrategia supuso un
cambio de paradigma en tanto reconocié al cuidado como un derecho cuyo
ejercicio esta altamente condicionado por la desigualdad de género, el rol
del Estado en su provision y la necesidad de reducir la fragmentacion de

la oferta programatica para lograr un abordaje integral centrado en las
personas y en las comunidades. Las prestaciones incluyen espacios CEC para
nifias y nifios, como los Centros de Atencion a la Infancia y a la Familia (CAIF)
y las Casas Comunitarias de Cuidado; licencias familiares para trabajadores
con hijos e hijas; servicios de dia para personas mayores y servicios de
atencion personal para personas con dependencia severa. Ademas, el SNIC
pone énfasis en los derechos laborales de las y los trabajadores del cuidado,
a través de la regulacion de las condiciones en las que realizan su trabajo

y la generacion de oferta de formacion y capacitacion.

Dimensidn institucional

La dimensidn institucional a destacar es la juridico-normativa y la
organizacional. La sancion de la ley, que estuvo acompafiada de un proceso
participativo de consulta a la ciudadania, supuso blindar la politica ante

los vaivenes de las diferentes gestiones, y fortalecid los mecanismos de
ordenamiento organizacional con el fin de garantizar la integralidad de los
abordajes. Esto supuso una remodelacion de la I6gica de atencion a través de

la definicion de instancias colegiadas en las que estuvieran representados los
organismos publicos competentes, tanto en cuanto a su experiencia sectorial
como en términos de la necesidad de prestar apoyo institucional, presupuestario
y técnico-operativo en forma de servicios de informacién. Esto permitid hacer
operativa la ldgica sistémica que se encuentra en el espiritu de la ley, a través de
|a creacion de canales de comunicacion y trabajo conjunto entre distintas dreas
con el foco puesto en la poblacion destinataria de los cuidados.

Fuente: ‘Sistema Nacional integrado de Cuidados”. Disponible [en linea] https://www.gub.uy/sistema-cuidados/.

3. Tercer pilar: politicas de inclusion sociolaboral

Eltercerpilarabordaunadelasarticulaciones mas necesarias para unaapropiada estrategia de superacion
de la pobreza: la de las politicas sociales con el mercado laboral. En América Latina y el Caribe existe
un prejuicio generalizado que senala que las personas en situacién de pobreza no obtienen ingresos
suficientes como consecuencia de su poca predisposicién a trabajar. Sin embargo, basado en datos de
encuestas de hogares se observa que la enorme mayorfa de la poblacién activa en situacion de pobreza
estdecond6micamente activa; es decir, trabaja o busca un trabajo de manera activa (Abramo, 2015; Abramo,
Cecchini y Morales, 2019). No obstante, son las condiciones en la que lo hacen lo que explica que las
horas dedicadas al mercado de trabajo no sean suficientes como para obtener un ingreso que les permita
superar el umbral de pobreza monetaria. En general, se desempefian en puestos de trabajo informales,
precarios, sin acceso a la proteccién social, con bajas remuneraciones y otros déficits de empleo decente

(Abramo, Cecchiniy Morales, 2019).

Este apartado aborda de forma diferenciada tres tipos de politicas que pueden considerarse orientadas a
lainclusion laboral y productiva. Para que estos esfuerzos sean exitosos, deben enmarcarse en el concepto de
trabajo decente y complementarse con el fortalecimiento de los sistemas de cuidado.
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a) Programas de apoyo a la oferta de trabajo

Unade las formas mas recurrentes que asumen los programas de apoyo a la ofertade trabajoen laregiénesla
capacitacion técnicay profesional. El objetivo de este tipo de intervenciones es desarrollar habilidades generales
oespecificasde las personas destinatarias, a fin de que aumente suempleabilidad en funcién de lo que demandan
los puestos de trabajo. Frecuentemente, los planes de estudio apuntan al desarrollo de competencias requeridas
por sectores especificos que demanden mano de obra, y pueden combinarse con instancias de articulacion con
empresas vinculadas con dichos sectores. Los programas pueden tener un perfil mas tradicional, orientado
al aprendizaje de un oficio, o uno més vinculado con el desarrollo de habilidades aplicables a circunstancias
concretas y adaptables al cambio, como la toma de decisiones, el trabajo en equipo o la planificacién (Abramo,
Cecchini y Morales, 2019). La modalidad de gestion puede variar entre absolutamente publica —esto es, es el
propio Estado el que gestiona la oferta de formacion, a través de areas especificas en las carteras laborales o con
participacién de otros ministerios, tipicamente los de Educaciény Desarrollo Social-o en articulacion con el sector
privado, los sindicatos y organizaciones de la sociedad civil. Entre los programas relevados en América Latina y el
Caribe por Abramo, Cecchiniy Morales (2019), la duracién de los cursos de capacitacién varia entre 40y 360 horas.

Este tipo de programas suele tener asociados ciertos componentes que buscan maximizar sus impactos.
Uno de ellos es proponer una instancia de pasantfa laboral, generalmente durante la Gltima seccion del curso,
que permite que los titulares experimenten un acercamiento concreto al mundo del trabajo. Otro componente
frecuente es una transferencia de ingreso mientras dure el programa, con el fin de incentivar la participacién
de los beneficiarios y reducir el costo de oportunidad de la inscripciony la cursada.

En términos de poblacion objetivo, la mayorfa de los programas de este tipo en América Latinay el Caribe
(62%) se orientan a la poblacion mayor a 15 afos, mientras que el resto (38%) apunta especificamente a los
jovenes (poblacion entre 16 y 29 afios). Algunos programas tienen componentes especificos para poblaciones
que enfrentan otro tipo de obstdculos para su insercion laboral, como las personas con discapacidad, personas
pertenecientes a pueblos originarios y personas privadas de su libertad (Abramo, Cecchiniy Morales, 2019).

La segunda forma mas frecuente que asumen los programas de apoyo a la oferta laboral, ademas de la
formacion de competencias, es la de nivelacion de estudios y retencidn escolar. La evidencia lo corrobora, en
tanto el nivel educativo y el desarrollo de competencias para el trabajo son factores clave para la inserciéon de
calidad en el mercado de trabajo. Incrementar los afos de escolaridad efectiva no sélo es un predictor de una
mayor probabilidad de obtener un trabajo remunerado, sino también de que las condiciones en las que este se
desarrolle sean también mejores. A la vez, hay una correlacién robusta entre afios de formacién y remuneracion
percibida (Rossel y Filgueira, 2015).

Del analisis de Abramo, Cecchiniy Morales (2019), se desprende que el 22% de los programas relevados
ofrece componentes especificos para que adolescentes y adultos permanezcan en el sistema educativo o se
revinculen para completar, al menos, los niveles obligatorios. Esta forma de intervencién cobraimportanciaala
luz de los datos vinculados con afos de escolaridad de la poblacién en situacién de pobreza, y entre los que se
destaca que apenas el 7% de las personas en pobreza extrema tiene 13 0 mas afios de educacién (CEPAL, 2016).

En general, los programas ofrecen incentivos econdmicos, sean sumas fijas mensuales, y/o sumas variables
por pasar de nivel o completar un tramo. En algunas oportunidades, las transferencias se otorgan en la modalidad
de becas o subsidios al transporte. En algunos casos, se hacen esfuerzos especificos para abordar poblaciones
particularmente vulnerables: personas LGBT, afrodescendientes o pertenecientes a pueblos indigenas.

En cuanto a la poblacidn objetivo, el foco esta tipicamente puesto en adolescentes, jévenes y adultos en
edad activa, adquiriendo formatos diferenciales con relacién a la participacion laboral de unoy otro grupo. En
algunos casos, al componente de la transferencia monetaria y al de redisefio del formato escolar se suma un
acompafamiento o tutoria que facilita la remocién de obstaculos a su continuidad educativa (tales como la
gestion de documentos de identidad).

La duracién de las intervenciones juega un rol sustantivo en los impactos que puedan tener estas politicas.
Talleres puntuales o acotados en el tiempo no parecen mostrar una incorporacién de contenidos y habilidades
necesarias para la insercién en puestos de trabajo, menos aiin en situacion de formalidad. También resulta
importante que las propuestas pedagogicas estén orientadas a las demandas de los sectores demandantes
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en clave local y territorial, a partir de un andlisis del entramado productivo circundante del que se deriven los
curriculos y las propuestas de entrenamiento. La participacion de los sindicatos y del sector privado en el disefio
curricular es una buena estrategia para lograr esto, como también lo es la revision periddica general y especifica
delos contenidos. Un ejemplo interesante es el Servicio Nacional de Capacitaciény Empleo de Chile (SENCE). Esta
plataforma estd encargada de nivelar los estudios y fortalecer las competencias de los trabajadores, sobre todo
aquellos en situacion de vulnerabilidad y con problemas de empleo. Con el fin de potenciar la pertinencia de los
talleresy cursos ofrecidos, el SENCE esta habilitado a realizar licitaciones para la compra de programas disefiados
especificamente por las empresas para sus trabajadores, con algln grado de adaptacién para la poblacion mas
vulnerable. De esta forma, la oferta curricular se adapta a los requerimientos del sector privado y los beneficiarios
pueden acceder a contenidos altamente vinculados con los requeridos en el mercado laboral®.

b) Programas de apoyo a la demanda de trabajo

Estos buscan operar sobre el mercado de trabajo para facilitar la insercién de personas en situacién
de vulnerabilidad o con problemas de empleo. Siguiendo a Abramo, Cecchini y Morales (2019), se pueden
encontrar tres modalidades de este tipo de intervenciones.

En primer lugar, estan los programas de apoyo al trabajo independiente. Esta modalidad surgié ante
la constatacion de los déficits estructurales de los mercados de trabajo de la region para ofrecer empleos a
la totalidad de la poblacién activa, particularmente aquella en situacién de vulnerabilidad o pobreza y con
menor capital educativo. Su objetivo es el de incrementar los activos de la poblacion destinataria, sea a través
del apoyo financiero o de esquemas de microcréditos; en algunos casos, se transfieren activos productivos.

Uno de los principales desafios que enfrentan las personas en situaciéon de pobreza al iniciar un
emprendimiento, sea por vocacidn o necesidad, es el financiamiento. Por ello, los programas suelen ofrecer
capital semilla o microcréditos, que puede combinarse con requisitos de acceso que buscan fortalecer
los emprendimientos. Entre los mas usuales estan la asociacién cooperativa, participar en capacitaciones
vinculadas con el emprendimiento y la presentacién de una idea de negocio. Entre los programas de esta
naturaleza que se relevaron, se encontré que el 79% incluye acciones de capacitacion en temas de ahorro,
finanzas, microemprendimiento, planificacion econémica y liderazgo (Abramo, Cecchini y Morales, 2019).
A la vez, algunos paises avanzaron en incluir intervenciones vinculadas con la participacién de las unidades
productivas beneficiadas en cadenas de valor mayores, tanto en el sector privado como en calidad de
proveedores del Estado. Estas incluyen reuniones de negocio, acuerdos interministeriales, ferias de exposicién
y generacion de marcas propias certificadas por el 6rgano estatal competente.

En cuantoala poblacion objetivo, la mayoria de los programas se orientan a la poblacion en edad de trabajar,
pero con prioridad de aquellas personas que estén en situacién de pobreza o vulneracién laboral. Se constata la
priorizaciénde gruposvulnerables: poblaciones rurales, poblacionesindigenas o mujeres ensituacién deviolencia
de género. La evidencia senala que la linea de base previa de los potenciales titulares es un factor muy importante
a considerar. La implementacion de este tipo de politicas con poblacién que no tiene interés o motivacion en
generar un emprendimiento no parece tener resultados orientados a la supervivencia de esos emprendimientos o
alamejora deindicadores laborales. En el caso de las personas que si evidencien una aspiracién emprendedora o
cuentapropista, es fundamental que a la transferencia monetaria o de capital productivo se sumen componentes
deentrenamiento en areas vinculadas con la gestién de negocios, como también la facilitacién de laincorporacién
de estos emprendimientos a cadenas de valor mas amplias. Un ejemplo de esto dltimo es el programa Start Up
Perii, llevado adelante por el Programa Nacional para la Innovacién y la Competitividad del Ministerio de la
Produccion del Pert. Este programa se dirige a emprendedores por vocacion a través de un concurso de ideas,
cuyos ganadores reciben un primer capital semilla para emprendimientos que, luego de la salida al mercado
y actividades de traccion apoyadas por el mismo programa, recibe un segundo apoyo econémico con el fin de
potenciar su escalabilidad y su insercién en cadenas de valor mas amplias®.

3 Paraaccedera mas informacion sobre el SENCE, sus cursos y sumodalidad de funcionamiento, véase [en linea] https://wwwz2.sence.gob.cl/.

#  Se ha sefalado que estos programas entran en tension con la promocién del empleo decente, en la medida en que incluso cuando
logran su objetivo (el de facilitar la puesta en marcha de un emprendimiento que permita la generacién de ingresos a través del
mercado), no siempre garantizan el acceso a la proteccion social y a la cobertura de salud.

% Masinformacion de Start Up Per(i [en linea] https://www.start-up.pe/.
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Ademas de los programas de apoyo al trabajo independiente, otra forma que asumen los programas que
operan sobre la demanda del mercado de trabajo es la de generacién directa de empleo. Estos abordan los
déficits de puestos de trabajo a través de la creacion de planes de empleo piblico a nivel nacional, estadual,
departamental o municipal. En general, los puestos de trabajo creados son de emergencia y estan vinculados
con tareas de infraestructura o servicios sociales que requieren mano de obra no calificada. Se busca morigerar
los efectos de determinadas crisis econémicas sobre los ingresos de los hogares mas vulnerables; implementar
obras de infraestructura o servicios sociales; y reducir los efectos nocivos que puede tener el apartamiento
sostenido del mercado laboral sobre las personas en cuanto al desaliento en la blsqueda laboral y la pérdida
de capital humano acumulado (Abramo, Cecchiniy Morales, 2019). Frecuentemente, se combinan con ofertas
de formacién para el trabajo y nivelacién de estudios. A la vez, se ofrece un salario (tipicamente, igual o
apenas superior al salario minimo definido), lo que conduce a la autoseleccion de los participantes (Keifman
y Maurizio, 2012). El principal desafio de estos programas se vincula con la permanencia de los resultados una
vez concluido el programa. Una estrategia que puede resultar es complementar estos programas con horas de
formacién especificamente destinadas al desarrollo de competencias para el trabajo, mediante una propuesta
pedagogica propedéutica y certificada. Esto puede servir para que, luego de concluido el empleo, los titulares
puedan demostrar en futuras instancias de blsqueda laboral que tienen una experiencia laboral y formativa.
Ensegundo lugar, continuar el acompanamiento personalizado de los titulares que esté orientado a desarrollar
sus habilidades para la blisqueda de trabajo en sectores afines a la experiencia concluida.

Finalmente, la tercera forma que asumen las politicas de apoyo alademanda es la de programas de generacion
indirecta de empleo. Estos son subsidios econdémicos publicos que se otorgan a las empresas privadas para que
sumen a sus dotaciones a personas pertenecientes a poblaciones definidas como vulnerables (tipicamente, jovenes,
personas con discapacidad o adultos mayores de 45afios). Estos subsidios, que suelen ser temporalesy requieren que
no haya una reduccion complementaria de la planta de trabajadores previa, incentivan la contratacion al disminuir
los costos en los que incurre la empresa (Keifman y Maurizio, 2012). La I6gica detras de estos incentivos es que las
transferencias a las empresas pueden compensar los déficits de productividad de los trabajadores vulnerables
contratados, a la vez que facilitan el acceso al trabajo a personas con problemas de empleo; un argumento adicional
es que, a través de la acumulacién de experiencia profesional que experimenten los trabajadores durante, al
menos, el periodo que dure el programa, se incrementa la productividad agregada e individual, y se potencian las
probabilidades de contratacion en futuras bisquedas laborales (Abramo, Cecchiniy Morales, 2019).

Existe una serie de innovaciones que pueden llevar a que estas experiencias sean conducentes a una
incorporacion mas permanente en el mercado de trabajo, sea dentro de la empresa inicial o en otra. En primer
lugar, hay que generar los mecanismos necesarios para evitar el efecto de sustitucién de la mano de obra. Esto
puede lograrse a través de la prohibicion de participar a empresas que no se comprometan a no disminuir
los planteles de trabajadores antes o durante la participacién en el programa. A la vez, se pueden generar
instancias de acompafamiento al trabajador incorporado para guiarlo en los desafios que vaya identificando,
y también entrevistas con los empleadores para diagnosticar las areas de competencia que es necesario que
el trabajador desarrolle en miras a recibir una oferta laboral por fuera del programa. Un ejemplo novedoso, a
partirde la crisis generada por el COVID-19, es el Subsidio al Empleo que empez6 a implementar Chile en 2020.
Este es un subsidio para la recontratacion de trabajadores cesanteados a causa de la contraccién econémica
durante la pandemia, y también ofrece una linea para nuevas contrataciones. El programa establece algunas
condiciones para evitar el reemplazo de trabajadores por parte de las empresas (como, por ejemplo, la revision
de la némina anterior de empleados), a la vez que prioriza tanto a las empresas vulnerables como a las
poblaciones con mayores problemas de empleo. El subsidio consiste en el financiamiento de hasta el 50% del
sueldo bruto del nuevo trabajador, con un tope, durante un maximo de 6 meses?.

c) Servicios de intermediacion laboral

El tercer tipo de politicas publicas de inclusién laboral y productiva en los paises de la regién son los
servicios de intermediacion laboral. Su objetivo fundamental es eliminar las barreras de informacion entre los
oferentes y los demandantes de trabajo, a través del encuentro entre quienes buscan trabajo y las empresas

% Més informacion sobre la Linea Regresa y la Linea Contrata de este programa de generacion indirecta de empleo [en linea] https://
www.subsidioalempleo.cl/empresas/index.html.



Caja de herramientas - Gestion e institucionalidad de las politicas sociales para la igualdad en América Latina y el Caribe

privadas. Paraello, los servicios administran bases de datos donde se consignan, por unlado, los perfiles técnicos
y profesionales de quienes acuden a laredy, por el otro, los puestos de trabajo vacantes y las competencias que
las empresas requieren cubrir.

Entre las 72 politicas de inclusion laboral y productiva relevadas por Abramo, Cecchini y Morales (2019), los
servicios de intermediacion eran componentes de 21 de ellas (29% del total). Los programas suelen organizarse en
oficinas o agencias de empleo pdblicas que, en primer lugar, reciben la informacion pertinente de la poblacion que se
dirigeaellas. Através de entrevistas pautadas, se busca definir el perfil técnico profesional en funcién de la trayectoria
devida de la personay de su participacién en instancias de formacién. También se la asesora en cuestiones laborales
basicas, como el disefio de un curriculum vitae, el desarrollo de habilidades para la comunicacion en entrevistas y la
blsqueda en bolsas de empleo y ferias laborales. A la vez, la entrevista permite categorizar a la persona en funcion
de si pertenece a un grupo prioritario. Por otro lado, las oficinas o agencias de empleo también reciben las bisquedas
laborales que realizan las empresas u organismos publicos y cruzan la informacién de las competencias requeridas
con la base de usuarios a fin de aproximar pares. Por tltimo, recomiendan a la persona usuaria que aplique al puesto
de trabajoy, en algunos casos, hacen un seguimiento posterior tanto en caso de que sea efectivamente seleccionada
como en caso de que no la evidencia indica que son las que menos efectos tienen (aungue también son las que
resultan mas econdmicas en relacién con otras iniciativas).

Para fortalecer el rol y los impactos de los servicios de intermediacién laboral, es necesario invertir mas
en las condiciones materiales en las que realizan sus labores, asi como en la capacitacién y remuneracion
de los agentes que llevan adelante las tareas. Es necesario dotar a las personas que alli se desempefan de
conocimientos para crear estrategias de abordaje especificamente disefiadas para guiar a las poblaciones
vulnerablesensuinserciény permanenciaen el mercado de trabajo. Alavez, mas alla del rol de intermediacion,
lasoficinasoagenciasdelasredesdeempleotienenlaoportunidad de convertirse en centros multiprestaciones,
que funcionen a modo de “ventanilla (inica” para quienes acudan a ellas.

El caso del programa Primeros Pasos

Primeros Pasos (Argentina)

Descripcion

El Primeros Pasos, un programa implementado en la provincia argentina

de Cordoba en 2012 abordé esta situacion mediante laimplementacion de
subsidios a empresas para la contratacion a tiempo parcial de jovenes entre 16y
25 afos de edad. Ademas de la edad, el criterio de seleccion para la inscripcion
era no haber tenido una experiencia laboral formal antes. El programa duré 12
meses. Una evaluacion de impacto encontré que, en el corto y mediano plazo
(4 anos y medio luego del tratamiento), los jovenes incluidos mostraron una
mayor probabilidad de estar empleados y una mayor probabilidad de estar en
el mercado de trabajo formal. La evidencia sobre incrementos en los salarios no
es conclusiva, como tampoco el desarrollo de habilidades especificas durante la
experiencia de la pasantia. Esto conduce a las autoras a concluir que el programa
fue exitoso en la medida en que logrd certificar una primera experiencia laboral
en el mercado de trabajo formal, lo que funciond como sefal para futuros
empleadores respecto de las competencias con las que los titulares contaban,
independientemente del desarrollo que estas tuvieron en la pasantia.

Dimension institucional

La dimension institucional a destacar es la de financiamiento.

Las politicas de subsidio al empleo son costosas y requieren de una inversion
inicial relativamente alta en comparacién de otras medidas, como las de
intermediacion laboral. Sin embargo, su funcionamiento puede tener
rendimientos de mediano plazo que superan la inversion inicial. En este
sentido, el Primeros Pasos es un ejemplo de cdmo la voluntad politica y las
capacidades técnico-operativas del organismo implementador permitieron
que la inversion inicial pueda ser recuperada a través de la inclusion posterior
de los participantes en trabajos decentes en el mercado formal. Es preciso
tener en cuenta, entonces, que la dimension presupuestaria de los programas
de superacion de la pobreza debe contar con un anélisis de los costos y los
beneficios esperados, con el fin de poder llevar adelante inversiones que,
aunque a priori parezcan costosas, terminan teniendo efectos positivos netos
en cuanto a los ingresos del Estado.

Fuente: Berniell y De la Mata (2017), “Prcticas laborales como mecanismo para mejorar laempleabilidad de los jévenes: Lecciones para el caso
argenting’. Disponible [en linea] https://scioteca.caf.com/handle/123456789/1137.

C. Un caso emblematico de estrategia de superacion de la pobreza:
Brasil sem Miséria

No abundan en América Latinay el Caribe experiencias amplias y sostenidas durante un tiempo prudencial de
una estrategia de superacidn de la pobreza tal como aqui se la ha esbozado. Pero sin duda un caso se destacé
durante la pasada década, en la medida en que combiné los componentes sustantivos de ingresos, servicios
plblicos e inclusién sociolaboral con un entramado institucional que potencid las sinergias entre ellos.
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En 2011, el Gobierno del Brasil lanzo el Programa Brasil sin Miseria (BSM), una verdadera estrategia de
superacion de la pobreza. Se estructurd sobre el éxito del Bolsa Familia, el PTC de mayor cobertura en términos
absolutos de la historia de América Latinay el Caribe. Si bien el Bolsa Familia sirvié para sacar de la pobreza a
millones de familias brasileras, su propio desempefio evidencié la necesidad de una perspectiva mas amplia
que permitiera no sélo la reduccién de la pobreza en el corto plazo, sino también una inversion en el desarrollo
de capacidades humanas que redujera la vulnerabilidad, entendida como la probabilidad de caerenla pobreza
ante situaciones endégenas y/o exdgenas a las propias familias.

El caso del BSM es (til porque permite poner en valor la combinacién de la dimensién sustantiva de
una estrategia de superacion de la pobreza, dada por los tres pilares vistos con anterioridad, y la dimensién
institucional, definida a partir de los componentes abordados en el capitulo I de este libro. Dado que
el programa surgi6 a partir del reconocimiento de la multicausalidad del fenémeno de la pobreza, sus
intervenciones fueron multiples y tuvieron como objetivo abordar los vectores de reproduccion de la pobreza,
tanto en el plano intra como intergeneracional. A continuacién, se definen sus principales caracteristicas
sustantivas, para concluir luego con el andlisis en la dimensién institucional.

Diagrama IX.2
Estrategia de superacion de la pobreza Brasil
Sin Miseria (2011-2016)

- Programa de transferencia Bolsa Familia

Garantias S s . :
- Beneficio Asistencial para Personas con Discapacidad

- Transferencias del programa Bolsa Verde

de ingreso

Decreto Presidencial 7.492/2011 )

Secretaria Extraordinaria para
la Superacion de la Pobreza
Extrema/Comité Gestor Nacional

Mas Educacion; PRONATEC Adolescentes
Unidades Basicas de Salud; Brasil Carifoso Salud
Mi casa, Mi vida; Aqua para Todos; Luz Para Todos

Acceso
a servicios

Comité Ejecutivo

Cadastro Unico de Beneficiarios
Cuadernos de Resultados

Impuestos Generales. Inclusion - Programa de Microcrédito
Desglose presupuestario laboral y - Programa Crecer; Economia Solidaria

productiva - Oficinas de intermediacién Méds Empleo

Dimensiones institucionales Dimensiones sustantivas

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de relevamiento de literatura y de documentos oficiales.

publicos Brasil Carifioso, linea de cuidado de la primera infancia
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Una caracterizacion de los componentes sustantivos del BSM

Como sefala el diagrama IX.2, el BSM logré la articulacién de pilares sustantivos de politicas destinadas
alasuperacion de la pobreza a través de un disefio institucional que hilé la dimensién juridico-normativa con
la organizacional, la técnico-operativa y la de financiamiento y presupuesto. En primer lugar, se presentan
una caracterizacion de los pilares sustantivos, para luego adentrarse en las innovaciones institucionales que
facilitaron la coordinacién tendiente a la integralidad del abordaje.

Los componentes sustantivos del BSM no difieren demasiado de los sefialados en la primera seccién de
este capitulo a titulo de “deber ser”. EI BSM cont6 con sus esquemas de transferencias de ingreso a través del
Bolsa Familia, que habia sido heredado de la gestion anterior e inspirado la estrategia mas amplia. Ademas, se
sumé un Beneficio Asistencial especificamente orientado a las personas con discapacidades con dificultad para
suinsercion plena y decente en el mercado de trabajo, con el fin de evitar que eso condicione el acceso a una
canasta basica de bienes y servicios. A la vez, también se incluyd un programa de transferencia denominado
“Bolsa Verde’, destinado a poblacién vulnerable que viviera en zonas prioritarias de conservacion ambiental,
con el doble objetivo de proteger su consumo y de preservar el medioambiente. Una de las discusiones mas
acuciantes en la etapa de disefio del plan versé sobre las estrategias de focalizacion.

El paradigma que estructuré la iniciativa fue el enfoque de derechos, por lo que la focalizacion en
la pobreza extrema entraba en tensién con el principio de universalidad que se deriva de aquel. Ademas,
se entendfa que, si bien la indigencia era la batalla mas urgente, no se debian discontinuar los esfuerzos
vinculados con la proteccion de la poblacion en situacién de pobreza, y se tenfa en consideracién que el hecho
de estar por encima del umbral definido como de vulneraciéon no implicaba que no se experimentaban déficits
en otras dimensiones diferentes de las del ingreso. El mecanismo que se utiliz para resolver esta tension
fue el de priorizar, a través del registro nominalizado de la poblacién, a las personas en mayor situacién de
vulnerabilidad para las iniciativas mas directas, pero al mismo tiempo, garantizar el acceso a servicios para el
desarrollo integral de las personasy a instrumentos de inclusién productiva y laboral al resto (Campello, Falcao
y Vieira Da Costa, 2015).

La principal adicién sustantiva del BSM en relacién con el programa Bolsa Familia fue la vinculacién de
las garantias de ingreso con la ampliacién de la cobertura de los servicios para el desarrollo de las capacidades
humanas. Asi, se realizaron esfuerzos mancomunados entre el Estado Federal y los gobiernos estaduales
y locales con el fin de fortalecer el acceso a la educacién, la salud, el habitat y los cuidados. Las lineas Mas
Educaciény Pronatec Adolescente buscaron incentivar a los adolescentes a terminar la escolaridad secundaria
através de becas de transporte, alimentos e insumos escolares, a la vez que articularon los servicios educativos
formales con talleres y cursos mas orientados a tecnicaturas y propuestas curriculares asociadas al mercado de
trabajo. EI BSM también aposté a mejorar indicadores de salud mediante politicas de fortalecimiento del nivel
primario de la salud y la medicina comunitaria. Se ampliaron las Unidades Basicas de Salud y se fortalecieron
las prestaciones de salud vinculadas con la salud sexual y reproductiva, el embarazo y la primera infancia
(Brasil Carifioso Salud). A la vez, se movilizaron recursos en programas de salud familiar mediante promotores
desalud que se orientaban ala bisqueda activa mediante visitas a los hogares identificados como vulnerables,
facilitando entre otras cuestiones la gestién de turnos médicos.

El mejoramiento del déficit habitacional también estuvo presente como parte de la estrategia. A través del
programa de subsidios Mi casa, Mi Vida, se buscé facilitar el acceso a viviendas dignas para la poblacién mas
vulnerable, a lavez que se buscé involucrar a las familiasy las comunidades en la gestién de la construcciény el
mejoramiento tanto de las viviendas como del entorno comunitario. Dos Iineas complementarias y estratégicas
fueron los programas de aseguramiento de acceso al agua segura y del tendido eléctrico, particularmente en
las zonas de asentamientos informales en las periferias de las ciudades y en las regiones mas pobres del norte
y nordeste del pais (programas Agua y Luz Para Todos).

Con el doble objetivo de facilitar la insercién laboral de mujeres en situacién de pobreza y de pobreza
extrema, se amplio la cobertura de guarderias (creches) y se mejord la infraestructura de las existentes, a fin de
que pudieran recibir mas nifios y nifas en la primera infancia, brindando ademas servicios de mejor calidad.
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Finalmente, respecto del pilar de inclusién laboral y productiva, se atendi6 a los desafios diferenciales
que enfrentaba la poblacidn en situacién de pobreza de los centros urbanos y de las regiones rurales. Con
esa distincién en mente, se estructurd una serie de iniciativas de apoyo a la oferta laboral y de servicios de
intermediacion especificamente orientados a la poblacién con menor nivel educativo y mayores problemas de
insercion laboral en condiciones decentes. El programa de Microcréditos parael desarrollode emprendimientos
urbanos y rurales se combind con talleres y capacitaciones vinculadas con el acceso a cadenas de valor mas
amplias, tanto en el nivel local como regional y nacional. Ademas, se generd una gran oferta de becas para
capacitacion profesional y nivelacion de estudios, con particular énfasis en enfoques técnicos y asociados a
los mercados laborales regionales. Las oficinas de intermediacién laboral Mas Empleo funcionaron como
ventanillas (nicas para sus usuarios, ofreciendo la gama de oferta formativa disponible e informacién acerca de
como accedera programas de becasy de financiamiento a través de transferencias de ingresos circunstanciales
mientras duraran los cursos.

Componentes institucionales del BSM

Como se argumenté en este capitulo, los pilares sustantivos de una estrategia integral de superacion de
la pobrezaimportan tanto como el entramado institucional en el cual aquellos se despliegan. Vale recordar las
cuatro dimensiones de la institucionalidad social: i) la juridico-normativa, ii) la organizacional, iii) la técnico-
operativay iv) la de financiamiento.

En cuanto a la primera dimension, uno de los aspectos mas salientes del BSM refiere a la normativa que le
dio origen, el Decreto Presidencial 7.492/2011. Si bien este abreva en un marco normativo mas amplio, incluyendo
tratados internacionales y la propia Constitucion del pafs, es preciso sefialar que un decreto presidencial tiene
menor estabilidad intertemporal que una ley del Congreso. Al momento del lanzamiento de esta importante
intervencion, el gobierno gozaba de una alta popularidad y habia heredado de la gestion previa una situacion
de relativa bonanza econdémica y posicionamiento internacional (Campello, Falcao y Vieira Da Costa, 2015).
Sin embargo, las vicisitudes politico-partidarias que le siguieron en los afios posteriores, y que condujeron al
juicio politico de la presidenta Dilma Rousseff, sefialaron la precariedad del instrumento normativo en cuanto
a su capacidad de permanecer inalterado y sostener la politica piblica tras la condena por parte del Congreso
brasilefio. De esta forma, el BSM desaparecié como estrategia integral, a pesar de que la potencia institucional y
programatica de sus intervenciones perdura hasta el dia de hoy, incluso luego de la disminucién de los recursos
presupuestarios asignados a sus componentes. Este hecho trae aparejada la leccion de que es conveniente blindar
las politicas conducentes a la superacion de la pobreza a través de su regulacion mediante leyes o instrumentos
juridicos de mayorjerarquia que los que un mandatario puede disponer durante su gestion de gobierno.

Respecto de la segunda dimension, la organizacional, se destaca en primer lugar la voluntad politica de
organizar una estrategia comprehensiva que transcendiese el alcance del PTC Bolsa Familia. Esto se manifest6 en
el mismo discurso de asuncion de la Presidenta Rousseff, cuando manifest6 que su principal objetivo era eliminar
la pobreza extrema del Brasil, y en el lema de “un pais rico es un pais sin pobreza’ (Campello, Falcao y Vieira Da Costa,
2015). Un elemento innovador respecto de otras estrategias integrales es que, en el plano organizacional, la
autoridadsocial rectora fue posicionadaenel Ministeriode Desarrollo Social, a través de la Secretaria Extraordinaria
para la Superacion de la Pobreza (SESEP). En general, las estrategias suelen ser mas efectivas cuando se sostienen
endirectivas por parte de una autoridad intersectorial que es capaz de movilizar los recursos sectoriales. En el caso
del Brasil, sin embargo, una situacion particular permitié el desempeno del Ministerio de Desarrollo Social como
ente rector. La plataforma partidaria del Partido de los Trabajadores hizo del eje social su viga maestra para el
desarrollo del pafs. En consecuencia, el MDS fue generando capacidades institucionales, programaticas y técnico-
operativas que le permitieron desempefar las funciones que le fueron encomendadas para liderar el BSM.

No obstante, el BSM también requirié de instancias de coordinacion intersectorial y federal, dado
su abordaje multidimensional de la pobreza, que implicé intervenciones bajo su drbita de 22 ministerios
nacionales, asi como la colaboracién en el disefio e implementacién de las politicas por parte de los gobiernos
estaduales y locales. Esta necesidad se satisfizo a través de la creacion del Comité Gestor Nacional. Esta fue
una instancia de caracter deliberativo con el objetivo de fijar metas y orientar la formulacién, implementacion,
seguimiento y evaluacion de las prestaciones comprendidas en el BSM. Se conformé con los ministros del MDS,
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de la Casa Civil, de Hacienda, y de Planeamiento, y la secretaria ejecutiva estuvo a cargo de la SESEP La
conformacién de un comité de alto nivel jerarquico que permita la discusién y la participacion real de las areas
sectoriales relevantes en la toma de decisiones politicas de magnitud fue critica para facilitar la movilizacién
de recursos materiales e intangibles de forma conducente al cumplimiento de los objetivos del BSM. La leccidn
que se puede extraer de esta modalidad de coordinacién horizontal es la de generar instancias de participacién
real para actores de peso politico y operativo, para lograr incluirlos en la coalicion que apoye de forma activa
la implementacién de los programas comprendidos en una amplia e integral estrategia de superacion de la
pobreza. Encuantoalaarticulacion federal, el funcionamiento del BSM se basé en un didlogo fluidoy frecuente
con lasautoridades estadualesy municipales, a través de su descentralizacion a nivel de los estados federados y
de visitas frecuentes a los territorios por parte de la SESEP

En cuanto a la tercera dimensién, la técnico-operativa, hay tres subdimensiones que deben ser consideradas
en el marco del andlisis del BSM. En primer lugar, la conformacién de una instancia de planificacion estratégica
que operacionalice las decisiones del Comité Gestor Nacional. Esto se dio en la forma del Comité Ejecutivo y el
Grupo Interministerial de Seguimiento (GIA). El primero de ellos consistié en un Consejo de Secretarios Ejecutivos
de los ministerios participantes del BSM, con el objetivo de planificar de forma conjunta las acciones derivadas
de los lineamientos estratégicos. A su vez, el GIA tuvo como funcién el seguimientoy evaluacion de las iniciativas
del BSM, componente critico para garantizar la retroalimentacion y la mejora continua de las estrategias y sus
componentes asociados. Participaban de él referentes técnicos seleccionados por cada ministerio participante
de las instancias anteriores, ademas de la Secretaria General de la Presidencia y los Ministerios de Ciudades, de
Trabajoy Empleo, de Desarrollo Agrario, de Salud, de Educacion y de Integracion Nacional.

Por su parte, un subcomponente igualmente relevante se vincula a los sistemas de informacién que se
requieren para la definicion de la poblacién prioritaria de una estrategia de superacién de la pobreza. En el caso
del BSM, estoapuntaa unodesusatributos massobresalientes: el Cadastro Unico de Beneficiarios de Programas
Sociales del Estado de Brasil (mdas conocido como CadUnico). Este instrumento fue potenciado durante la
implementacién del Bolsa Familia, al permitir una nominalizacion concreta de personas viviendo en situacién
de pobreza en todo el territorio nacional. El CadUnico se compone de una base de datos que es alimentada por
el seguimiento de la poblacion que se realiza a nivel local, y que se traduce en informacion relevante tanto para
la priorizacion de determinados grupos particularmente vulnerables como para el seguimiento de indicadores
sociales, laborales y educativo de quienes participan de alguno de los componentes del programa. Para los
funcionarios y funcionarias, el CadUnico funcioné como un “mapa grande de la pobreza, una gufa’ (Campello,
Falcao y Vieira Da Costa, 2015). Su naturaleza federal, a su vez, permitié un diagndstico compartido sobre la
situacion de las familias en pobreza, de forma tal de hacer mas eficiente el direccionamiento de la inversién a
determinados grupos.

En la dimensién técnico-operativa, vale la pena hacer mencién, en primer lugar, a las instancias de
rendicién de cuentas. El BSM disefié un mecanismo para tal finatravés de la publicacién de informes puntuales
y regulares, y de una publicacién semestral: los Cuadernos de Resultado. Estas publicaciones ofrecian un
panorama comprehensivo de los procesos de implementacion de las politicas y daban, tanto a la ciudadania
como a actores organizados, insumos vinculados con el seguimiento de la inversién y cobertura.

En segundo lugar, es pertinente mencionar las modificaciones realizadas al indice de Cestion
Descentralizada del Sistema Unico de la Asistencia Social (IGD SUAS). Este, creado en 2006, se utilizaba con
el objetivo de definir los montos a transferir a los estados y municipios desde el gobierno federal. Antes del
BSM, el indice ponderaba el cumplimiento de contraprestaciones sanitarias y educativas de las familias que
participaban del Bolsa Familiay, en menor medida, la cantidad de inscriptos en el CadUnico. Dada la decisién
politica de potenciar las actividades de blsqueda activa por parte de los entes federados e incluir a las familias
elegibles en el registro, se modifico el indice con el objetivo de aumentar la predisposicion de los municipios
de llevar adelante operaciones de registro que permitieran incluir a mas familias y mejorar asi la identificacién
de potenciales hogares objetivos. De esta forma, se ponderé mas el registro a través de un incremento de su
multiplicador, lo que redundé en un aumento de familias identificadas como destinatarias de las distintas
lineas del BSM. De esta forma, un cambio técnico-operativo facilité la directiva politico-organizacional de
aumentar el universo de poblacion elegible al modificar la estructura de incentivos de los entes federados.
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En dltimo lugar, estd la dimensién del financiamiento. Se estima que la inversién que se canalizé en el
BSM fue de cerca de 110 mil millones de reales brasileros, cerca de 2 puntos del PIB del Brasil. Este guarismo, no
obstante, no captura la totalidad de la inversion vinculada con salud y educacién (Presupuesto General de la
Unién, 2015). Con el objetivo de facilitar el seguimiento de las metas fisicas y financieras del BSM, se cred una
glosa especifica en el presupuesto, atendiendo a la evolucion de los gastos en cada uno de sus componentes.

D. Referencias esenciales sugeridas

Abramo, L., S. Cecchiniy B. Morales (2019), Programas sociales, superacion de la pobreza e inclusion
laboral. Aprendizajes desde América Latina y el Caribe, Libros de la CEPAL N°155 (LC/PUB.2019/5-P)
Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL). Disponible [en linea] http://
repositorio.cepal.org/bitstream/handle/11362/44602/1/S1900005_es.pdf.

Campello, T, T. Falcaoy P Vieira Da Costa (2015), Brasil sin Miseria. Brasilia: Ministerio de Desarrollo
Social y Combate al Hambre. Disponible [en linea] https://www.mds.gov.br/webarquivos/
publicacao/brasil_sem_miseria/livro_o_brasil_sem_miseria/BSM-espanhol pdf.

Cecchini, S.y B. Atuesta (2017), “Programas de transferencias condicionadas en América Latina
y el Caribe: tendencias de cobertura e inversion”, Serie Politicas Sociales N! 224 (LC/TS.2017/40).
Santiago de Chile: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL). Disponible
[en linea] http://repositorio.cepal.org/bitstream/handle/11362/41811/1/S1700419_es.pdf.

CEPAL (Comision Econémica para América Latina y el Caribe) (2021), Panorama Social de
América Latina 2020, (LC/PUB.2021/2-P/Rev.1) Santiago de Chile. Disponible [en linea] https://
repositorio.cepal.org/bitstream/handle/11362/46687/8/S2100150_es.pdf.

E. Preguntas

e ;Registra su pais/region/territorio experiencias de estrategias de superacién de la pobreza mas alla
de la existencia de programas focalizados en la poblacién en dicha situacion? En caso que asi sea,
scomo valora su funcionamiento, actual o pasado?

o ,Cuéles de las politicas de transferencias de ingreso que forman parte de una estrategia de
superacion de la pobreza esta funcionando en su pais/regién/territorio? sCudl serfa a su entender la
mas relevante y qué podria hacerse para mejorar su funcionamiento e impacto?

o ;Cudlesdelaspoliticasdedesarrollodelas capacidades humanas que forman parte de una estrategia
de superacién de la pobreza esté funcionando en su pais/region/territorio? ;Cudl seria a su entender
el programa mas relevante y qué podria hacerse para mejorar su funcionamiento e impacto?
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o ,Cudles de las politicas de inclusién sociolaboral que forman parte de una estrategia de superacion
de la pobreza estd funcionando en su pais/region/territorio? ;Cudl serfa a su entender el programa
mas relevante y qué podria hacerse para mejorar su funcionamiento e impacto?

o ;Cuales componentes de la dimensidn institucional técnico-operativa presentes en el caso de Brasil
sin Miseria existen en su pafs/region/territorio? ;Como pondera el desempefio de ellas en la practica?

Bibliografia

Abramo, L. (2015), “Uma década de promocao do trabalho decente no Brasil: uma stratégia de acao baseada na dialogo
social” Brasilia: Organizacion Internacional del Trabajo (OIT). Disponible [en linea] http://oitorg/wcmsps/groups/public/--
-americas/---ro-lima/-—-ilo-brasilia/documents/publication/wcms_467352.pdf.

Abramo, L., S. Cecchiniy B. Morales (2019), Programas sociales, superacion de la pobreza e inclusion laboral. Aprendizajes desde
América Latina y el Caribe Libros de la CEPAL N°155 (LC/PUB.2019/5-P). Santiago de Chile: Comision Econdmica para América
Latina y el Caribe (CEPAL). Disponible [en linea] https://www.cepal.org/es/publicaciones/44602-programas-sociales-
superacion-la-pobreza-inclusion-laboral-aprendizajes-america.

Abramo, L., S. Cecchiniy H. Ullmann (2020), “Enfrentar las desigualdades en salud en América Latina: el rol de |a proteccién
social”, Cienc. Saude coletiva, 1587-1598. Disponible [en linea] https://www.scielosp.org/article/csc/2020v25n5/1587-1598/.

Acosta, F (2019), “Las politicas para la educacion secundaria: Andlisis comparado en América Latina”. Santiago de Chile: IIPE-
UNESCO. Disponible [en linea] https://www.buenosaires.iiep.unesco.org/sites/default/files/archivos/An%C3%A1lisis%20
comparativos%20-%20Educaci%C3%B3n%20secundaria.%20%z20Felicitas%20Acosta.pdf.

Acufia, C.y F. Repetto (2007), “Un aporte metodoldgico para comprender (y mejorar) la légica politico-institucional del combate
ala pobreza en América Latina”. Victoria: Universidad de San Andrés. Disponible [en linea] http://hdl handle.net/10908/547.

Alfaro, P, D. Evansy P Holland (2015),” Extending the school day in Latin America and the Caribbean”, Policy Research working
paper. Disponible [en linea] https://openknowledgeworldbank.org/handle/10986/22183.

Almeida, G. y otros (2018), La atencion primaria de salud en la Region de las Américas a 40 afios de la Declaracion Alma-Ata.
Washington DC: Pan American Journal of Public Health. Disponible [en linea] https://iris.paho.org/handle/10665.2/49471.

Almeida, R., E. Fitzsimons y H. Rogers (2015), “How to prevent secondary school dropout in Latin America: Evidence from
Rigorous Evaluations”. Washington DC: World Bank Group. Background paper for the “Out of School, Out of Work” study.
Disponible [en Iinea] https://openknowledge worldbank.org/handle/10986/22349.

Arenas de Mesa, A. (2020), “Los sistemas de pensiones en América Latina: institucionalidad, gasto publico y sostenibilidad
financiera en tiempos del COVID-19”, serie Macroeconomia del Desarrollo N° 212. (LC/TS.2020/99) Santiago de Chile: Comisién
Econémica para América Latinay el Caribe (CEPAL). Disponible [en linea] https://repositorio.cepal.org/handle/11362/45945.

(2019), Los sistemas de pensiones en la encrucijada: desafios para la sostenibilidad en América Latina Libros de la CEPAL
N° 159 (LC/PUB.2019/19-P). Santiago de Chile: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL).
Disponible [en linea] https://www.cepal.org/es/publicaciones/44851-sistemas-pensiones-la-encrucijada-desafios-
la-sostenibilidad-america-latina.

Aulicino, C. (2015), “El desafio es hoy: un andlisis de los retos hacia la integralidad en las politicas de primera
infancia en Argentina. Victoria: Universidad de San Andrés. [en linea] https://repositorio.udesa.edu.ar/jspui/
bitstream/10908/11781/1/%5BP%5D%5BW%5D%20T.M.%20AyPP%20Aulicino%2C%20Carolina.pdf.

Azevedo, J. y otros (2020). Simulating the potential impacts of COVID-19 School Closures on Schooling and Learning
Outcomes. Washington DC: World Bank Group. Disponible [en linea] http://hdl.handle.net/10986/33945.

Banco Mundial (2021), Global Economic Prospects. Washington D.C.: World Bank Group. Disponible [en linea] http://hdl.
handle.net/10986/34710.

Batthyany, K. (2015), “Las politicas y el cuidado en América Latina: una mirada a las experiencias regionales” serie Asuntos de
género N°124 (LC/L.3958), Santiago de Chile: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL). Disponible [en
linea] https://www.cepal org/es/publicaciones/37726-politicas-cuidado-america-latina-mirada-experiencias-regionales.

Blofield, M.y J. Martinez Franzoni (2014), “Maternalism, Co-responsibility, and Social Equity: A Typology of Work-Family
Policies”, Social Politics. Disponible [en linea] https://repositorio.iis.ucr.accr/handle/123456789/539.


http://repositorio.cepal.org/bitstream/handle/11362/44602/1/S1900005_es.pdf
http://repositorio.cepal.org/bitstream/handle/11362/44602/1/S1900005_es.pdf
https://www.mds.gov.br/webarquivos/publicacao/brasil_sem_miseria/livro_o_brasil_sem_miseria/BSM-espanhol.pdf
https://www.mds.gov.br/webarquivos/publicacao/brasil_sem_miseria/livro_o_brasil_sem_miseria/BSM-espanhol.pdf
http://repositorio.cepal.org/bitstream/handle/11362/41811/1/S1700419_es.pdf
https://repositorio.cepal.org/bitstream/handle/11362/46687/8/S2100150_es.pdf
https://repositorio.cepal.org/bitstream/handle/11362/46687/8/S2100150_es.pdf
http://oit.org/wcmsp5/groups/public/---americas/---ro-lima/---ilo-brasilia/documents/publication/wcms_467352.pdf
http://oit.org/wcmsp5/groups/public/---americas/---ro-lima/---ilo-brasilia/documents/publication/wcms_467352.pdf
https://www.cepal.org/es/publicaciones/44602-programas-sociales-superacion-la-pobreza-inclusion-laboral-aprendizajes-america
https://www.cepal.org/es/publicaciones/44602-programas-sociales-superacion-la-pobreza-inclusion-laboral-aprendizajes-america
https://www.scielosp.org/article/csc/2020.v25n5/1587-1598/
https://www.buenosaires.iiep.unesco.org/sites/default/files/archivos/An%C3%A1lisis%20comparativos%20-%20Educaci%C3%B3n%20secundaria.%20%20Felicitas%20Acosta.pdf
https://www.buenosaires.iiep.unesco.org/sites/default/files/archivos/An%C3%A1lisis%20comparativos%20-%20Educaci%C3%B3n%20secundaria.%20%20Felicitas%20Acosta.pdf
http://hdl.handle.net/10908/547
https://openknowledge.worldbank.org/handle/10986/22183
https://iris.paho.org/handle/10665.2/49471
https://repositorio.cepal.org/handle/11362/45945
https://www.cepal.org/es/publicaciones/44851-sistemas-pensiones-la-encrucijada-desafios-la-sostenibilidad-america-latina
https://www.cepal.org/es/publicaciones/44851-sistemas-pensiones-la-encrucijada-desafios-la-sostenibilidad-america-latina
https://repositorio.udesa.edu.ar/jspui/bitstream/10908/11781/1/%5BP%5D%5BW%5D%20T.M.%20AyPP.%20Aulicino%2C%20Carolina.pdf
https://repositorio.udesa.edu.ar/jspui/bitstream/10908/11781/1/%5BP%5D%5BW%5D%20T.M.%20AyPP.%20Aulicino%2C%20Carolina.pdf
http://hdl.handle.net/10986/33945
http://hdl.handle.net/10986/34710
http://hdl.handle.net/10986/34710
https://www.cepal.org/es/publicaciones/37726-politicas-cuidado-america-latina-mirada-experiencias-regionales
https://repositorio.iis.ucr.ac.cr/handle/123456789/539

216

Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL)

Bonomo, U,, |. Brainy D. Simioni (2015), “Politicas de acceso a la vivienda”, en S. Cecchini y otros, en Instrumentos de proteccion
Social. Caminos Latinoamericanos hacia la universalizacion. Libros de la CEPAL N°136 (LC/G.2644-P) Santiago de Chile: Comisién
Econdémica para América Latina y el Caribe (CEPAL). Disponible [en linea] https://www.cepal.org/es/publicaciones/38821-
instrumentos-proteccion-social-caminos-latinoamericanos-la-universalizacion.

CAF (Banco de Desarrollo de América Latina) (2016), Mds habilidades para el trabajo y la vida: los aportes de la familia, la escuela, el
entornoy el mundo laboral. Ciudad Autonoma de Buenos Aires: CAF. Disponible [en ITnea] https://scioteca.caf.com/bitstream/
handle/123456789/936/RED2016-16sep.pdf.

Campello, T., T. Falcao y P Vieira Da Costa (2015), Brasil sin Miseria. Brasilia: Ministerio de Desarrollo Social y Combate al
Hambre. Disponible [en linea] http://www.mds.gov.br/webarquivos/publicacao/brasil_sem_miseria/livro_o_brasil_sem_
miseria/BSM-espanhol .pdf.

Cecchini, S. (2020), “Un ingreso bésico de emergencia para América Latina’, Andlisis Carolina 49/20 Disponible [en linea]
https://www.fundacioncarolina.es/wp-content/uploads/2020/10/AC-49.-2020.pdf.

Cecchini, S.y B. Atuesta (2017), “Programas de transferencias condicionadas en América Latina y el Caribe: tendencias de
cobertura e inversion”, Serie Politicas sociales N° 224 (LC/TS.2017/40) Santiago de Chile: Comisién Econdmica para América
Latinay el Caribe (CEPAL). Disponible [en linea] https://www.cepal.org/es/publicaciones/41811-programas-transferencias-
condicionadas-america-latina-caribe-tendencias.

Cecchini,S.y A. Madariaga (2011), Programas de transferencias condicionadas: balance de la experiencia reciente en América Latina y
el Caribe. Cuadernos de la CEPAL N°95 (LC/G.2497-P) Santiago de Chile: Comisién Econdmica para América Latinay el Caribe
(CEPAL). Disponible [en linea] https://www.cepal.org/es/publicaciones/27854-programas-transferencias-condicionadas-
balance-la-experiencia-reciente-america.

Cecchini, S. y otros (2015), “Derechos y ciclo de vida: reordenando los instrumentos de proteccién social”, en S. Cecchini
y otros, lnstrumentos de proteccion social: caminos latinoamericanos hacia la universalizacion (LC/G.2644-P), Santiago de Chile:
Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe. Disponible [en linea] https://www.cepal.org/es/publicaciones/38821-
instrumentos-proteccion-social-caminos-latinoamericanos-la-universalizacion.

CEPAL (Comision Econdémica para América Latina y el Caribe) (2021), Panorama Social de América Latina 2020
(LC/PUB.2021/2-P/Rev.1), Santiago de Chile. Disponible [en linea] https://www.cepal.org/es/publicaciones/46687-
panorama-social-america-latina-2020.

(2020a), Construir un nuevo futuro. Una recuperacion transformadora con igualdad y sostenibilidad (LC/SES.38/3-P/Rev.1),
Santiago de Chile. Disponible [en linea] https://www.cepal org/es/publicaciones/46227-construir-un-nuevo-futuro-
recuperacion-transformadora-igualdad-sostenibilidad.

(2020b), Pactos politicos y sociales parala igualdad y el desarrollo sostenible en América Latina y el Caribe en la recuperacion pos-
COVID-19. Santiago de Chile. Disponible [en linea] https://www.cepal.org/es/publicaciones/46102-pactos-politicos-
sociales-la-igualdad-desarrollo-sostenible-america-latina

(20200), El desafio social en tiempos de COVID-19. Informe Especial COVID-19 N°3, Santiago de Chile. Disponible [en linea]
https://www.cepal.org/es/publicaciones/45527-desafio-social-tiempos-covid-19.

(2018), La ineficiencia de la desigualdad (LC/SES.37/3-P), Santiago de Chile, Disponible [en linea] https://www.cepal.org/
es/publicaciones/43442-la-ineficiencia-la-desigualdad.

(2016), La matriz de la desigualdad social en América Latina LC/G.2690(MDS.1/2). Santiago de Chile. Disponible [en linea]
https://www.cepal org/sites/default/files/events/files/matriz_de_la_desigualdad.pdf.

CEPAL/OPS (Comisién Econémica para América Latina y el Caribe/Organizacién Panamericana de la Salud) (2020), “Salud y
economia: una convergencia necesaria para enfrentar el Covid-19 y retomar la senda hacia el desarrollo sostenible en América
Latinayel Caribe’. Santiago de Chile: Comision Econ6mica para América Latinay el Caribe (CEPAL). Disponible [en linea] https://
www.cepal.org/es/publicaciones/45840-salud-economia-convergencia-necesaria-enfrentar-covid-19-retomar-la-senda.

CEPAL/UNESCO (Comisién Econdémica para América Latina y el Caribe/Organizacién de las Naciones Unidas para
la Educacién, la Ciencia y la Cultura) (2020), “La educacion en tiempos de la pandemia de COVID-19". Santiago
de Chile: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL). Disponible [en linea] https://www.cepal.org/es/
publicaciones/45904-la-educacion-tiempos-la-pandemia-covid-19.

Concha-Diaz, M., M. Bavieka y J. Jornet Melia (2019), “Sistemas de atencién a la educacion infantil en América Latina y el
Caribe’, Revista de la Universidad de Granada. Disponible [en linea] https://dialnet.unirioja.es/servlet/articulo?codigo=7039523.
Cunningham, W. (2008), Youth at risk in Latin America and the Caribbean: Understanding the causes, realizing the potential.
Washington DC: World Bank Group. Disponible [en linea] http://hdl.handle.net/10986/6483.

de Hoyos, R., H. Rogers y M. Székely (2016), “Out of School and Out of Work: Risks and Opportunities for Latin America's
Ninis”. Washington DC: World Bank Group. Disponible [en linea] http://hdl.handle.net/10986/22349.


https://www.cepal.org/es/publicaciones/38821-instrumentos-proteccion-social-caminos-latinoamericanos-la-universalizacion
https://www.cepal.org/es/publicaciones/38821-instrumentos-proteccion-social-caminos-latinoamericanos-la-universalizacion
https://scioteca.caf.com/bitstream/handle/123456789/936/RED2016-16sep.pdf
https://scioteca.caf.com/bitstream/handle/123456789/936/RED2016-16sep.pdf
http://www.mds.gov.br/webarquivos/publicacao/brasil_sem_miseria/livro_o_brasil_sem_miseria/BSM-espanhol.pdf
http://www.mds.gov.br/webarquivos/publicacao/brasil_sem_miseria/livro_o_brasil_sem_miseria/BSM-espanhol.pdf
https://www.fundacioncarolina.es/wp-content/uploads/2020/10/AC-49.-2020.pdf
https://www.cepal.org/es/publicaciones/41811-programas-transferencias-condicionadas-america-latina-caribe-tendencias
https://www.cepal.org/es/publicaciones/41811-programas-transferencias-condicionadas-america-latina-caribe-tendencias
https://www.cepal.org/es/publicaciones/27854-programas-transferencias-condicionadas-balance-la-experiencia-reciente-america
https://www.cepal.org/es/publicaciones/27854-programas-transferencias-condicionadas-balance-la-experiencia-reciente-america
https://www.cepal.org/es/publicaciones/38821-instrumentos-proteccion-social-caminos-latinoamericanos-la-universalizacion
https://www.cepal.org/es/publicaciones/38821-instrumentos-proteccion-social-caminos-latinoamericanos-la-universalizacion
https://www.cepal.org/es/publicaciones/46687-panorama-social-america-latina-2020
https://www.cepal.org/es/publicaciones/46687-panorama-social-america-latina-2020
https://www.cepal.org/es/publicaciones/46227-construir-un-nuevo-futuro-recuperacion-transformadora-igualdad-sostenibilidad
https://www.cepal.org/es/publicaciones/46227-construir-un-nuevo-futuro-recuperacion-transformadora-igualdad-sostenibilidad
https://www.cepal.org/es/publicaciones/46102-pactos-politicos-sociales-la-igualdad-desarrollo-sostenible-america-latina
https://www.cepal.org/es/publicaciones/46102-pactos-politicos-sociales-la-igualdad-desarrollo-sostenible-america-latina
https://www.cepal.org/es/publicaciones/45527-desafio-social-tiempos-covid-19
https://www.cepal.org/es/publicaciones/43442-la-ineficiencia-la-desigualdad
https://www.cepal.org/es/publicaciones/43442-la-ineficiencia-la-desigualdad
https://www.cepal.org/sites/default/files/events/files/matriz_de_la_desigualdad.pdf
https://www.cepal.org/es/publicaciones/45840-salud-economia-convergencia-necesaria-enfrentar-covid-19-retomar-la-senda
https://www.cepal.org/es/publicaciones/45840-salud-economia-convergencia-necesaria-enfrentar-covid-19-retomar-la-senda
https://www.cepal.org/es/publicaciones/45904-la-educacion-tiempos-la-pandemia-covid-19
https://www.cepal.org/es/publicaciones/45904-la-educacion-tiempos-la-pandemia-covid-19
https://dialnet.unirioja.es/servlet/articulo?codigo=7039523
http://hdl.handle.net/10986/6483
http://hdl.handle.net/10986/22349

Caja de herramientas - Gestion e institucionalidad de las politicas sociales para la igualdad en América Latina y el Caribe

Della Paolera, C., A. Biondi y L. Petrone (2019), “Un camino para reducir la pobreza en Argentina’. Ciudad Auténoma de
Buenos Aires: Centro de Implementacion de Politicas Piblicas para la Equidad y el Crecimiento (CIPPEC). Disponible [en
linea] https://www.cippec.org/publicacion/un-camino-para-reducir-la-pobreza-en-argentina/.

Filgueira, F.y R. Lo Vuolo (2020), “El ingreso ciudadano en América Latina en un escenario de emergencia: Oportunidades,
espejismos y bloqueos estructurales”. Ciudad Auténoma de Buenos Aires: Centro Interdisciplinario para el Estudio de
Politicas Publicas (CIEPP). Disponible [en linea] https://www.ciepp.org.ar/images/Coyuntura_27.pdf.

Filgueira, F y otros (2020), “América Latina ante la crisis del COVID-19: Vulnerabilidad socioeconémica y respuesta
social’, Serie de Politicas sociales N° 238 (LC/TS.2020/149). Santiago de Chile: Comisién Econémica para América Latina y el
Caribe (CEPAL). Disponible [en linea] https://www.cepal.org/es/publicaciones/46484-america-latina-la-crisis-covid-19-
vulnerabilidad-socioeconomica-respuesta-social.

Filgueira, F.y C. Rossel (2017), “Confronting inequality. Social protection for families and early childhood through monetary
transfers and care worldwide’, Serie de Politicas sociales N° 226 ( LC/TS.2017/139) Santiago de Chie: Comisién Econémica
para América Latina y el Caribe (CEPAL). Disponible [en linea] https://www.cepal.org/en/publications/43158-confronting-
inequality-social-protection-families-and-early-childhood-through.

Fay, M.y A. Wellenstein (2005), “Keeping a roof over on€'s head: improving access to safe and decent shelter” World Bank.
Disponible [en Iinea] http://citeseerx.ist psu.edu/viewdoc/summary?doi=10.1.1.515.4727.

Galiani, S., PJ. Certlery R. Undurraga (2015), “The half-life of happiness: Hedonic adaptation in the subjective well-being of
poor slum dwellers to a large improvement in housing” (No. w21098). National Bureau of Economic Research. Disponible
[en Iinea] https://www.nberorg/papers/w21098.

Galiani, S.y E. Schargrodsky (2010), “Property rights for the poor: Effects of land titling”, Journal of Public Economics 94.9-10
(2010): 700-729. Disponible [en linea] https://doi.org/10.1016/j.jpubeco.2010.06.002.

Galindo, L.y otros (2014), “Paradojasy riesgos del crecimiento econémico en América Latinay el Caribe: unavision ambiental
de largo plazo’, Serie medioambiente y desarrollo N° 156 (LC/L.3868) Santiago de Chile: Comisién Econémica para América
Latina y el Caribe. Disponible [en linea] https://www.cepal.org/es/publicaciones/36870-paradojas-riesgos-crecimiento-
economico-america-latina-caribe-vision-ambiental.

Gandelman, N. (2009), “Female Headed Households and Homeownership in Latin America’, Housing Studies 24/4),
525-549. Disponible [en linea] https://www.tandfonline.com/doi/abs/10.1080/02673030902938397.

Garcfa Jaramillo, S. (2020), “COVID-19 y la educacién primaria y secundaria: repercusiones de la crisis e implicancias de
politica plblica para América Latina y el Caribe”. Ciudad de Panama: UNICEF-PNUD. Disponible [en linea] https://www.
latinamerica.undp.org/content/rblac/es/home/library/crisis_prevention_and_recovery/covid-19-y-educacion-primaria-y-
secundaria--repercusiones-de-la-html.

Goytia, C., D. Jorrat y P Sanguinetti (2014), “Vivienda y bienestar: diagndstico y politicas en América Latina’, en CEPAL,
Academia China de Ciencias Sociales, CAF e Instituto de Estudios Latinoamericanos,Urbanizacion y politicas de vivienda en
China y América Latina y el Caribe: perspectivas y estudios de caso ((LC/L.3939)). Santiago de Chile: Comisién Econémica para
América Latinay el Caribe (CEPAL). Disponible [en linea] https://repositorio.cepal.org/handle/11362/37649.

Josephson, K., R. Francis y S. Jayaram (2018), “Politicas para promover la culminacion de la educacién media en América
Latina y el Caribe. Lecciones desde México y Chile’. Bogota: Banco de Desarrollo de América Latina (CAF). Disponible
[en linea] https://scioteca.caf.com/handle/123456789/1246.

Kaztman, R. (2011), “Infancia en América Latina: privaciones habitacionales y desarrollo de capital humano’, Documento
de proyecto N° 431 (LC/W.431), Santiago de Chile: Comision Econdmica para América Latinay el Caribe (CEPAL). Disponible
[en Iinea] https://repositorio.cepal.org/handle/11362/3915.

Keifman, S.y R. Maurizio (2012), “Changes in Labour Market Conditions and Policies: Their impact on Wage Inequality
During the Last Decade’, Wider working paper Series. Disponible [en linea] https://wwwwiderunu.edu/publication/changes-
labour-market-conditions-and-policies.

Levy Yeyaty, E., M. Montané y L. Sartorio (2019), “What works for Active Labor Market Policies?”. School of CGovernment
Working Papers- UTDT. Disponible [en linea] https://www.hks.harvard.edu/centers/cid/publications/faculty-working-
papers/labor-market-policies.

Martinez, R. (ed.) (2019), Institucionalidad social en América Latina y el Caribe (LC/PUB.2017/14-P/Rev.1) Santiago de
Chile: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL). Disponible [en linea] https://www.cepal.org/es/
publicaciones/42061-institucionalidad-social-america-latina-caribe.

Murray, C.y D. Clapham (2015), “Housing Policies in Latin America: Overview of the four largest economies”, European Journal
of Housing Policies 15(3). Disponible [en linea] https://www.researchgate.net/publication/280603175_Housing_policies_in_
Latin_America_overview_of_the_four largest_economies.

217


https://www.cippec.org/publicacion/un-camino-para-reducir-la-pobreza-en-argentina/
https://www.ciepp.org.ar/images/Coyuntura_27.pdf
https://www.cepal.org/es/publicaciones/46484-america-latina-la-crisis-covid-19-vulnerabilidad-socioeconomica-respuesta-social
https://www.cepal.org/es/publicaciones/46484-america-latina-la-crisis-covid-19-vulnerabilidad-socioeconomica-respuesta-social
https://www.cepal.org/en/publications/43158-confronting-inequality-social-protection-families-and-early-childhood-through
https://www.cepal.org/en/publications/43158-confronting-inequality-social-protection-families-and-early-childhood-through
http://citeseerx.ist.psu.edu/viewdoc/summary?doi=10.1.1.515.4727
https://www.nber.org/papers/w21098
https://doi.org/10.1016/j.jpubeco.2010.06.002
https://www.cepal.org/es/publicaciones/36870-paradojas-riesgos-crecimiento-economico-america-latina-caribe-vision-ambiental
https://www.cepal.org/es/publicaciones/36870-paradojas-riesgos-crecimiento-economico-america-latina-caribe-vision-ambiental
https://www.tandfonline.com/doi/abs/10.1080/02673030902938397
https://www.latinamerica.undp.org/content/rblac/es/home/library/crisis_prevention_and_recovery/covid-19-y-educacion-primaria-y-secundaria--repercusiones-de-la-.html
https://www.latinamerica.undp.org/content/rblac/es/home/library/crisis_prevention_and_recovery/covid-19-y-educacion-primaria-y-secundaria--repercusiones-de-la-.html
https://www.latinamerica.undp.org/content/rblac/es/home/library/crisis_prevention_and_recovery/covid-19-y-educacion-primaria-y-secundaria--repercusiones-de-la-.html
https://repositorio.cepal.org/discover?filtertype_1=unsymbol&filter_relational_operator_1=equals&filter_1=LC/L.3939&submit_apply_filter=Aplicar%0A
https://repositorio.cepal.org/handle/11362/37649
https://scioteca.caf.com/handle/123456789/1246
https://repositorio.cepal.org/discover?filtertype_1=unsymbol&filter_relational_operator_1=equals&filter_1=LC/W.431&submit_apply_filter=Aplicar%0A
https://repositorio.cepal.org/handle/11362/3915
https://www.wider.unu.edu/publication/changes-labour-market-conditions-and-policies
https://www.wider.unu.edu/publication/changes-labour-market-conditions-and-policies
https://www.hks.harvard.edu/centers/cid/publications/faculty-working-papers/labor-market-policies
https://www.hks.harvard.edu/centers/cid/publications/faculty-working-papers/labor-market-policies
https://www.cepal.org/es/publicaciones/42061-institucionalidad-social-america-latina-caribe
https://www.cepal.org/es/publicaciones/42061-institucionalidad-social-america-latina-caribe
https://www.researchgate.net/publication/280603175_Housing_policies_in_Latin_America_overview_of_the_four_largest_economies
https://www.researchgate.net/publication/280603175_Housing_policies_in_Latin_America_overview_of_the_four_largest_economies

218

Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL)

Naciones Unidas (2020), Informe: el impacto del COVID-19 en América Latina y el Caribe. Nueva York: Naciones Unidas. Disponible
[enlinea] https://lacunwomen org/es/digiteca/publicaciones/2020/07/informe-el-impacto-de-covid-19-en-america-latina-y-el-caribe.

Nussbaum, M.y A. Sen (1993), The quality of life. Oxford: Oxford University Press. Disponible [en linea] https://oxford.
universitypressscholarship.com/view/10.1093/0198287976.001.0001/acprof-9780198287971.

OCDE-Banco Mundial (2020), “Panorama de la Salud: Latinoamérica y el Caribe”. Washington DC: World Bank Group-OCDE.
Disponible [en linea] https://www.oecd org/health/panorama-de-la-salud-latinoamerica-y-el-caribe-2020-740f9640-es htm.

OIT (Organizacién Internacional del Trabajo) (2019), “El trabajo de cuidados y los trabajadores del cuidado para un futuro
con trabajo decente”. Ginebra: Organizacion Internacional del Trabajo (OIT). Disponible [en linea] https://www.ilo.org/
global/topics/care-economy/care-for-fow/lang--es/index.htm.

ONU Habitat (Programa de Naciones Unidas para los Asentamientos Humanos) (2015), “Déficit habitacional en América
Latina y el Caribe: Una herramienta para el diagnéstico y el desarrollo de politicas efectivas en vivienda y habitat”, ONU
Habitat. Disponible [en linea] https://unhabitat.org/deficit-habitacional-en-america-latina-y-el-caribe.

OPS (Organizacion Panamericana de la Salud) (2014), “Estrategia para el acceso universal a la salud y la cobertura universal
de salud”. Disponible [en linea] https://iris.paho.org/handle/10665.2/7652.

Pautassi, L. (2007), “El cuidado como cuestion social: una aproximacién desde el enfoque de derechos’, Serie Mujery género
N° 87, LC/L.2800-P Santiago de Chile: Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL). Disponible [en linea]
https://www.cepal .org/es/publicaciones/s809-cuidado-como-cuestion-social-un-enfoque-derechos.

Repetto, F (2004), “Capacidad estatal: requisito necesario para una mejor politica social en América Latina”. Washington DC:
INDES-BID. Disponible [en linea] https://publications.iadb.org/publications/spanish/document/Capacidad-Estatal-
Requisito-para-el-Mejoramiento-de-la-Pol%C3%ADtica-Social-en-Am%C3%A9grica-Latina.pdf.

Repetto, F y F Potenza Dal Masseto (2015), “Institucionalidad social y autoridad social en América Latina y el Caribe.
Abordaje conceptual, avances y desafios de la institucionalidad de la politica social y de la proteccién social” (mimeo).

Rivas, A. (2015), ‘América Latina después de PISA’ Ciudad Auténoma de Buenos Aires: Centro de Implementacion de
Politicas Publicas para la Equidad y el Crecimiento (CIPPEC). Disponible [en linea] https://www.cippec.org/publicacion/
america-latina-despues-de-pisa-lecciones-aprendidas-de-la-educacion-en-siete-paises-2000-2015/.

Roman, M. (2013), “Factores asociados al abandono y la desercion escolar en América Latina: Una mirada en conjunto”.
Madrid: Red Iberoamericana de Investigacién sobre Cambio y Eficacia Escolar. Disponible [en linea] https://revistas.uam.
es/reice/article/view/2896.

Rossel, C., D. Courtoisie y M. Marsiglia (2014), “Programas de transferencias, condicionalidades y derechos de la infancia:
Apuntes a partir del caso de Uruguay”, Serie Politicas sociales N° 215 ( LC/L.3927), Santiago de Chile: Comisién Econémica
para América Latina y el Caribe (CEPAL). Disponible [en linea] https://www.cepal org/es/publicaciones/37328-programas-
transferencias-condicionalidades-derechos-la-infancia-apuntes-partir.

Sanchez Castro, R. yJ. Saldafio Narro (2018), “Metodologia aplicada para la medicién del déficit habitacional en paises de
América Latina y el Caribe”. Lima: Union Interamericana para la Vivienda. Disponible [en linea] http://mail.uniapravi.org/
objetos/publicacion/Mjl2/23012019082112.pdf.

Sen, A. (1997), “From income inequality to economic inequality”, Southern Economic Journal, 64(2). Disponible [en linea]
https://inequality.stanford .edu/sites/default/files/media/_media/pdf/Reference%20Media/Sen_1997_Theory.pdf.

SEP (Secretarfade Educacion Piblica) (2012), “Reporte de la Encuesta Nacional de Desercién enla Educacion Media Superior”.
México D.F. Disponible [en linea] https://www.academia.edu/32865156/Reporte_Encuesta_Nacional_Desercion_EMS.

Terigi, F. (2012), “La escolarizacidn secundaria de adolescentes y jévenes en América Latina. Aportes para el andlisis de la
situacion y la deliberacion de politicas” Madrid: EUROSOCIAL/OEI. Disponible [en linea] https://www.ungs.edu.ar/wp-
content/uploads/2012/10/Terigi-Toscano-Briscioli-ISA pdf.

UNESCO (Organizacién de las Naciones Unidas para la Educacion, la Cienciay la Cultura) (2020), América Latina y el Caribe:
Inclusién y educacion. Todos y todas sin excepcion. Santiago de Chile: UNESCO. Disponible [en linea] https://es.unesco.org/gem-
report/LAC2020inclusion.

Velasquez Pinto, M. D. (2014), ‘Andlisis de la proteccién ante el desempleo en América Latina’, Serie Macroeconomia del
Desarrollo (LC/L.3877) Santiago de Chile: Comision Econdémica para América Latina y el Caribe (CEPAL). Disponible
[en linea] https://www.cepal.org/es/publicaciones/37013-analisis-la-proteccion-desempleo-america-latina.


https://lac.unwomen.org/es/digiteca/publicaciones/2020/07/informe-el-impacto-de-covid-19-en-america-latina-y-el-caribe
https://oxford.universitypressscholarship.com/view/10.1093/0198287976.001.0001/acprof-9780198287971
https://oxford.universitypressscholarship.com/view/10.1093/0198287976.001.0001/acprof-9780198287971
https://www.oecd.org/health/panorama-de-la-salud-latinoamerica-y-el-caribe-2020-740f9640-es.htm
https://www.ilo.org/global/topics/care-economy/care-for-fow/lang--es/index.htm
https://www.ilo.org/global/topics/care-economy/care-for-fow/lang--es/index.htm
https://unhabitat.org/deficit-habitacional-en-america-latina-y-el-caribe
https://iris.paho.org/handle/10665.2/7652
https://www.cepal.org/es/publicaciones/5809-cuidado-como-cuestion-social-un-enfoque-derechos
https://publications.iadb.org/publications/spanish/document/Capacidad-Estatal-Requisito-para-el-Mejoramiento-de-la-Pol%C3%ADtica-Social-en-Am%C3%A9rica-Latina.pdf
https://publications.iadb.org/publications/spanish/document/Capacidad-Estatal-Requisito-para-el-Mejoramiento-de-la-Pol%C3%ADtica-Social-en-Am%C3%A9rica-Latina.pdf
https://www.cippec.org/publicacion/america-latina-despues-de-pisa-lecciones-aprendidas-de-la-educacion-en-siete-paises-2000-2015/
https://www.cippec.org/publicacion/america-latina-despues-de-pisa-lecciones-aprendidas-de-la-educacion-en-siete-paises-2000-2015/
https://revistas.uam.es/reice/article/view/2896
https://revistas.uam.es/reice/article/view/2896
https://www.cepal.org/es/publicaciones/37328-programas-transferencias-condicionalidades-derechos-la-infancia-apuntes-partir
https://www.cepal.org/es/publicaciones/37328-programas-transferencias-condicionalidades-derechos-la-infancia-apuntes-partir
http://mail.uniapravi.org/objetos/publicacion/MjI2/23012019082112.pdf
http://mail.uniapravi.org/objetos/publicacion/MjI2/23012019082112.pdf
https://inequality.stanford.edu/sites/default/files/media/_media/pdf/Reference%20Media/Sen_1997_Theory.pdf
https://www.academia.edu/32865156/Reporte_Encuesta_Nacional_Desercion_EMS
https://www.ungs.edu.ar/wp-content/uploads/2012/10/Terigi-Toscano-Briscioli-ISA.pdf
https://www.ungs.edu.ar/wp-content/uploads/2012/10/Terigi-Toscano-Briscioli-ISA.pdf
https://es.unesco.org/gem-report/LAC2020inclusion
https://es.unesco.org/gem-report/LAC2020inclusion
https://www.cepal.org/es/publicaciones/37013-analisis-la-proteccion-desempleo-america-latina

Desafios parala gestione
institucionalidad social integral’

Este capitulo concluye la caja de herramientas en la cual se examinaron
diversos elementos fundamentales de la gestion e institucionalidad
de las politicas sociales para la igualdad y se destacaron ejemplos de
abordajes que han logrado aportar a una mayor integralidad de estas en
América Latina y el Caribe. A lo largo de los distintos capitulos se analizd
como mediante diferentes herramientas y orientaciones sobre la gestion
y la institucionalidad social se pueden disenar, implementar y evaluar
politicas publicas que contribuyen a una mayor igualdad social, con base
en evidencia y experiencias regionales que pueden servir de base para la
consecucion de los Objetivos de Desarrollo Sostenible.

Para complementar el analisis de las herramientas y orientaciones
en materia de politicas sociales para la igualdad y lograr una mayor
integralidad de la institucionalidad social, segtin expuesto en los capitulos
precedentes (véase cuadro X.1 resumen al final del capitulo), se aborda
a continuacion una serie de desafios emergentes y estructurales que
es necesario considerar para avanzar hacia una gestion eficiente y una
institucionalidad social que haga viable y permanente un desarrollo
sostenible e inclusivo que garantice el ejercicio universal de los derechos
econdmicos, sociales y ambientales (DESCA)®.

' Este capitulo fue preparado por Simone Cecchini, Oficial Superior de Asuntos Sociales de la Division
de Desarrollo Social de la Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), Radl Holz,
Consultor de la misma Divisidn, y Humberto Soto de la Rosa, Oficial de Asuntos Sociales de la Unidad
de Desarrollo Social de la sede subregional de la CEPAL en México.

?  Estos desaffos son fundamentalmente los mismos que aquellos tratados en la caja de herramienta
“Promoviendo la igualdad: el aporte de las politicas sociales en América Latina y el Caribe’, pero ahora se
les dard una lectura desde la gestion e institucionalidad social. Para mayor informacion véase [en linea]
https://www.cepal.org/es/publicaciones/47122-promoviendo-la-igualdad-aporte-politicas-sociales-
america-latina-caribe.
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A. Desafios emergentes

Los desafios emergentes se refieren tanto a nuevos problemas criticos como a temas antiguos con facetas
nuevas que es necesario abordar para avanzar hacia el desarrollo inclusivo desde una lectura de una gestion e
institucionalidad social integral. Las distintas transformaciones a las que se enfrenta la region, asociadas al
estancamiento econémico, la desigualdad, el cambio climatico, la revolucion tecnoldgica, la migracién y la
transicion demografica, son una realidad que impone nuevos desafios para las instituciones a cargo de disefar e
implementar mejores politicas sociales.

1. La pandemia del COVID-19

La pandemia del COVID-19 y sus graves y desiguales impactos socioeconémicos han evidenciado tanto los
viejos como los nuevos desafios que enfrentan la gestion e institucionalidad social para garantizar el ejercicio
universal de los DESCA, atender las problematicas y necesidades especificas de diversos grupos de la poblacién
y cumplir con los compromisos establecidos por los paises en materia de desarrollo social. Ante las grandes
brechas histéricas que la pandemia ha agravado, la institucionalidad social debe asegurar politicas universales,
redistributivas, solidarias y sostenibles con enfoque de derechos, para no dejar a nadie atrds. El gran reto
actualmente es articular medidas de corto plazo en materia de proteccion social para atender las manifestaciones
mas agudas de la emergencia (por ejemplo, garantia universal de ingresos, atenciéon médica, servicios basicos
y vivienda, alimentacién adecuada y educacion), con otras de mediano y largo plazo, orientadas a garantizar el
ejercicio de los derechos de las personasy la provision universal de proteccién social (por ejemplo, salud universal,
estrategias de inclusion laboral en el periodo de la recuperacién) (CEPAL, 2020). Asimismo, es necesario innovar
en normativasy procesos de gestién de politica social, por ejemplo, en materia de coordinacién, disponibilidad de
recursos y capacidades, y de sistemas de informacién social y de registros, entre otros.

2. Otros desastres

Ademés de la pandemia del COVID-19, América Latina y el Caribe se enfrenta a una creciente ocurrencia
de desastres asociados a fenémenos naturales que se vinculan con la destruccién acumulada de nuestro
habitat y el cambio climatico. Como se ha expuesto en el capitulo ¥, aunque las respuestas de la politica
social y especificamente de la proteccion social son clave para hacer frente a la ocurrencia de desastres, la
institucionalidad social en la region generalmente no se encuentra articulada con los sistemas nacionales de
emergencia. Esto dificulta la capacidad de gestion para responder con rapidez y coherencia y para asegurar

medidas de mitigacién y adaptacion, incluyendo instrumentos

de proteccion social especificamente disefiados para los grupos

Los desafios emergentes para
avanzar hacia la igualdad incluyen: con las funciones propias de los sistemas de proteccion social
. L3 pandemia del COVID-19 antes, durante y después de los desastres.
y otros desastres
- Las transiciones demograficas,
epidemioldgicas y nutricionales
. Los cambios tecn0|6giCOS La solidez de la institucionalidad social y la capacidad de

masvulnerables. Ante dicha situacién, el desafio esaumentar la
capacidad de respuesta de la institucionalidad social de manera
coordinada con otras areas de la politica pablica y cumplir asi

3. Lastransiciones demograficas,
epidemiolégicas y nutricionales

gestion es desafiada también porlastransiciones demograficas,

- Las diversas formas de violencia epidemioldgicasy nutricionales. El acelerado envejecimiento de

la poblaciény la feminizacién de la vejez que ha experimentado
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la region han puesto los sistemas de pensiones y de cuidado al centro del debate sobre la proteccidn social.
Los sistemas de pensiones requieren encontrar un equilibrio critico entre una cobertura adecuada, suficiencia
de prestaciones y sostenibilidad financiera (Arenas de Mesa, 2019). Asimismo, la construccién de sistemas
integrales de cuidados es fundamental para el logro del empoderamiento de las mujeres y la igualdad de
género. Al respecto se requiere de una institucionalidad capaz de valorizar el trabajo de cuidados como un
aspecto clave para el bienestar de las sociedades que contribuya a distribuir de manera mas justay equilibrada
el tiempo que se dedica al cuidado no remunerado, reduciendo la carga que soportan las mujeres (ONU
Mujeres/CEPAL, 2020).

Asimismo, los pafses de la regién estan experimentando cambios en su perfil epidemiolégico que, antes de
la pandemia del COVID-19, implicaban una disminucién en la prevalencia de las enfermedades transmisibles
y un aumento de las enfermedades no transmisibles (como la diabetes, las enfermedades isquémicas del
corazén y las enfermedades cerebrovasculares) (OPS, 2017). Asimismo, los nuevos desafios nutricionales en
la region también traen consigo retos de gestion e institucionalidad social, pues requieren de capacidad para
abordarlos desde una perspectiva multidimensional (nutricional, sanitaria, educativa y productiva) para dar
respuesta de manera simultanea a la desnutriciény a la obesidad. Los retos para la gestion e institucionalidad
de las politicas sociales radican asi en una compleja articulacion entre politicas y programas de distintos
ambitos, incluyendo la proteccién social, el cuidado, la salud, la educacién, la alimentacién, el acceso al agua
potable y el saneamiento, la reduccion de la contaminacién del aire urbano y de la exposicion al humo en
espacios cerrados, entre otros.

4. Los cambios tecnolégicos

A diferencia del mundo desarrollado, en América Latina y el Caribe el cambio tecnolégico incide sobre
una institucionalidad social que en general se encuentra menos consolidaday tiene menor capacidad de
gestion, y que ademds debe lidiar con altos niveles de informalidad, pobreza y desigualdad. Experiencias
recientes de cambios tecnolégicos muestran no sélo la posible pérdida neta de empleos, sino también
aumentos crecientes en la precarizacion en el mercado de trabajo que se asocian al incremento en las
desigualdades, favoreciendo profesionales altamente calificados y reduciendo las oportunidades para los
trabajadores poco cualificados (Frey, 2019; Madariaga y otros, 2019; MIT, 2019). La contribucién de los
cambios tecnoldgicos al desarrollo sostenible e inclusivo de la region dependera de la capacidad de las
instituciones para articular politicas de educacién, relaciones laborales y de proteccién social, entre otros,
queincentiven lainnovaciény protejan a los trabajadores. Esto requiere avanzar también hacia una mejor
regulacion del mercado laboral como componente central para crear trabajo decente, incrementar la
proteccion social contributiva en la region, y que permita aprovechar los cambios tecnolégicos para crear
mayor bienestar compartido. Los cambios tecnol6gicos permiten asimismo una gestién mas dindmica de
la politica piblica en el marco del gobierno digital, pero requieren de conocimientoy recursos financieros
apropiados para poder ser aprovechados.

5. Las diversas formas de violencia

Enlametai6.1delosObjetivosde DesarrolloSosteniblesehace menciénexplicitaa“Reducirsignificativamente
todas las formas de violencia”. Sin embargo, América Latina y el Caribe es la region mas violenta y desigual
del mundo. Esta coincidencia no parece fortuita, pues existe una alta correlacién positiva entre la violencia
y la desigualdad (Wilkinson y Pickett, 2010). La violencia, en sus multiples dimensiones (por ejemplo,
homicidios, asaltos y violencia sexual), amenaza especialmente a las personas en situacién de pobrezay a
los nifios y las nifas y adolescentes, los jovenes, las mujeres, las personas indigenas y afrodescendientes, las
personas migrantesy las personas lesbianas, gays, bisexuales, transgénero, transexual, travesti, intersexuales
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yqueer (LGBTIQ+). Laviolencia, desde aquella asociada al narcotrafico hasta la relacionada con los conflictos
en territorios indigenas vinculados a las actividades extractivas, tienen consecuencias destructivas para el
desarrolloinclusivo de los pafses. Estas expresiones de violencia se entrelazan, ademas, de manera compleja
conlapolitica. Abordarlosfactoresqueoriginanlaviolenciayencauzarlosinstitucionalmente es fundamental
parareducirlos niveles de conflictividad. Un desafio para lainstitucionalidad social es habilitar politicas para
la prevencion social de la violencia y para el establecimiento de una cultura de paz que reduzca en general
los factores de riesgo de ser victima o de actuar de manera violenta y que particularmente se enfoque en las
formasy contenidos especificos que toma la violencia en los grupos vulnerables afectados por ella. Ello se
puede lograr articulando varias acciones de desarrollo e inclusion social desde los diferentes subsectores
sociales, como, porejemplo, de salud, educaciény seguridad a favor de las poblaciones afectadas o en riesgo
de exposicién a laviolencia. Ademas, esta el desafio de erradicar la violencia institucional que se expresa en
sesgosy practicas institucionales negativas en detrimento de personas o grupos altamente vulnerables, que
debiesen incluso protegerse con mayor énfasis.

B. Desafios estructurales para la gestion e institucionalidad social

1. Avanzar hacia un enfoque de derechos en las politicas publicas: de beneficiarios
a ciudadanos

El enfoque de derechos cambia la perspectiva a partir de la cual se crean y gestionan las instituciones sociales:
al considerar a las personas como ciudadanos y no como beneficiarios, se reconoce que todas las personas,
por el solo hecho de ser parte de la sociedad, tienen pleno derecho a acceder al bienestar social. Asimismo,
las politicas sociales deben vincularse con los compromisos legales adquiridos por los pafses, tanto a nivel
nacional como internacional. Un desafio mayor es conjugar en la institucionalidad social los elementos
esenciales (principios) del enfoque de derechos, que permiten orientar el disefio, implementaciény evaluacion
de las politicas sociales. Estos son: integralidad, exigibilidad, progresividad y no regresividad, igualdad y no
discriminacion, participacién, y rendicién de cuentas (Cecchiniy Rico, 2015; Sepulveda, 2014).

Los desafios estructurales para avanzar hacia la igualdad incluyen:

- Avanzar hacia un enfoque de derechos en |as politicas publicas

- Alcanzar un universalismo sensible a las diferencias

- Promover |a participacion

- Avanzar en la traduccion efectiva de los compromisos internacionales

- Visibilizar |as diferentes dimensiones de la desigualdad

- Valorar adecuadamente |la economia politica de la gestion e institucionalidad social




Caja de herramientas « Gestion e institucionalidad de las politicas sociales para la igualdad en América Latina y el Caribe

2. Alcanzar un universalismo sensible a las diferencias

La institucionalidad social debiese ser capaz de facilitar la ejecucién de acciones integrales en beneficio
de toda la poblacién, pero que al mismo tiempo reconozcan las diferencias, por ejemplo, étnico-raciales,
de género, origen, cultura, lengua y religién, y dar cabida a politicas orientadas a erradicar practicas
discriminatorias. Es decir, el reto es construir una institucionalidad social promovedora de un “universalismo
sensible a las diferencias” (CEPAL, 2016), donde se concilia el principio de universalidad en el acceso a
los servicios sociales desde un enfoque de derechos con una gestién activa para superar las brechas y
desigualdades vigentes de manera “‘que nadie se quede atrds”. Dicha institucionalidad deber ser capaz
de respaldar politicas que incluyan medidas y estrategias de gestion orientadas a la accién positiva para
romper las barreras de acceso a los servicios sociales y al bienestar que enfrentan las personasy poblaciones
excluidas y discriminadas, y de ese modo poder avanzar de forma efectiva hacia la universalizacién de los
derechos. Lo anterior supone promover una institucionalidad que, por un lado, incorpore como objetivo
daltimo el goce efectivo de derechosy, por el otro, contribuya a la blisqueda sistematica de la igualdad entre
los grupos poblacionales.

3. Promover la participacion

La participacion es relevante para conferir mayor legitimidad y mejorar las politicas publicas, al facilitar la
retroalimentacion a través de todo el ciclo de la politica, generando posibilidades de mayor apropiacion y
pertinencia, y potenciando el impacto y la sostenibilidad de las politicas sociales. Un desaffo mayor consiste
en establecer mecanismos para facilitar y sistematizar la participacién de las poblaciones destinatarias de
la politica y de sus organizaciones, asi como de actores privados relevantes. Esto incluye contar con una
institucionalidad que confiera la base legal, recursos, organizacion y capacidades de gestidén sobre la cual
se rige la participacion para asf consolidary ampliar los mecanismos de consulta y participacion. Avanzar
en estos elementos es por lo tanto fundamental para el disefio e implementacién de politicas y programas
realmente integrales y participativos. A su vez, una vez acordados ciertos mecanismos de participacion,
emerge el reto de cumplir con lo convenido de forma transparente y consecuente. Dicho proceso confronta
a los procesos de gestidn tradicionales con el desafio de compartir espacios para disefiar, implementar y/o
evaluar a los programas.

4. Avanzar en laimplementacion de los compromisos internacionales

La institucionalidad social de cada pafs se sustenta en fundamentos juridicos que tienen diferentes referentes
y componentes. La ratificacién de los mandatos y objetivos propuestos en los distintos instrumentos legales
internacionales suponen un compromiso para los Estadosy han permitido asignar una importancia creciente a
la disminucién de las desigualdades en materia de salud, educacién, trabajo, vivienda y por razones de género
y raza o etnia, entre otros. Estos compromisos también han fortalecido el enfoque de derechos en las politicas
sociales, promoviendo el universalismo sensible a las diferenciasy la participacién de los ciudadanos. Aunque
los paises de la region muestran un alto nivel de adhesidn a los convenios internacionales que hacen referencia
a los derechos humanos y han mostrado un importante desarrollo en los marcos normativos nacionales,
persiste el desafio de asegurar el cumplimiento de derechos en lo referente a la materializacion efectiva de
los compromisos formales de los Estados. Avanzar en el disefio e implementacion de politicas publicas y
la obtencién de logros y resultados concretos que den sustento al cumplimiento de dichos instrumentos
nacionales e internacionales sigue siendo insoslayable.
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5. Visibilizar las diferentes dimensiones de la desigualdad

Lossistemasdeinformacionestadisticasonclave paravisibilizarlas brechas queafectanalosgrupossocialmente
mas vulnerables y “no dejar a nadie atras’. La gobernanza para la gestién de los datos y la informacion social
disponible, la capacidad para utilizarlos y la interoperabilidad de los sistemas de informacion social facilitan
la implementacion de programas mas efectivos en la reduccion de las brechas. Un adecuado diagndstico,
disefio, implementaciony evaluacion de las politicas que reduzcan las desigualdades requiere de informacién
estadisticasocial accesibleyactualizada. Porello es fundamental que tanto los sistemas estadisticos nacionales
como los sistemas de informacion social utilizados para la proteccién social y el registros de destinatarios sean
capaces de facilitar la informacion necesaria para la formulacion e implementacion de politicas que cierren las
brechas que enfrentan las personasy grupos vulnerables en los diferentes ambitos de las politicas, tales como
educacion, salud, insercion en el mercado laboral, proteccién social y cuidados, servicios basicos, seguridad
ciudadanay participaciony toma de decisiones.

6. Economia politica de la gestion e institucionalidad social

Lainstitucionalidad social puede serconcebida como una construccién socialy politicamoldeada poractores
y organizaciones (grupos de interés) a través de procesos politicos (Acufa y Repetto, 2006; Maldonado y
Palma, 2013). En un contexto de gran desigualdad, la distribucién del poder politico y econémico en los
paises de la regidn tiende a incidir en la creacion y funcionamiento de las instituciones sociales y la gestion
de las politicas sociales. Las dindmicas, formales e informales, de cooperacién o disputas politicas y sociales
pueden asi condicionar la calidad de la institucionalidad social y el disefio e implementacién de politicas y
programas sociales. El disefio e implementacion de politicas y programas en contextos de gran desigualdad
puederesultarenlaformulaciéndereglasquenoseaplican,queseaplicanselectivamenteoquenoseejecutan
por los responsables del programa. Asimismo, la desigualdad influye en la aplicacion de reglas selectivas
o intermitentes, seglin la coalicion en el poder o la presion de los movimientos sociales (Brinks, Levitsky
y Murillo, 2021).

Un desafio crucial para avanzar en una gestion e institucionalidad social de calidad para laigualdad y el
desarrollo social inclusivo es lograr un compromiso de Estado sustentado en pactos sociales amplios. Por un
lado, lasinstituciones que reproducen la desigualdad a través del comportamiento de actores con mayor poder
econémico y politico hacen necesario un nuevo pacto social. Por otro lado, para implementar estos pactos de
manera exitosa, se requiere del funcionamiento coordinado e integral de las instituciones sociales, pues los
componentes de un pacto social para la igualdad son la redistribucion socioeconémica y el reconocimiento
de grupos poblacionales excluidos o mas vulnerables (CEPAL, 2014; Martinez Franzoniy Sanchez-Ancochea,
2020). Los pactos sociales pueden dar de esta manera viabilidad politica a reformas institucionales que
favorezcan politicas que reduzcan las desigualdades (CEPAL, 2021, 2014). Pero requieren luego también de las
herramientas de gestion adecuadas, como aquellas examinadas en este documento, para traducir el consenso
en programas efectivos para la reduccion de brechas socioeconémicas y para enfrentar las desigualdades de
género, las étnico-raciales, las relacionadas con las diferentes etapas del ciclo de vida de las personas y las
territoriales, entre otras.



Cuadro X.1
Herramientas de gestion e institucionalidad social
para la reduccién de desigualdades

Capitulo Mensajes clave

Mecanismos de coherencia y coordinacion de las politicas +  Buscar correspondencia gica entre distintos niveles de la politica
sociales (capitulo IIl) social, desde su fundamentacion hasta la intervencion.
« Articular diversas organizaciones y tareas encaminadas a lograr
un mismo objetivo.

Coordinacion con actores no estatales y participacion - Generar sinergia entre las acciones y los recursos de los diversos
ciudadana (capitulo IV) involucrados en las politicas o programas sociales.
- Construir un sistema de reglas de juego formales e informales,
a través del cual los actores participantes encuentran fuertes
incentivos a cooperar.
« Avanzar en mecanismo que faciliten la participacion de diversos
actores en las etapas criticas de las politicas sociales.

Politicas sociales en el dmbito local: gobiernos - Materializar la integralidad de la politica social desde el gobierno local.

de proximidad (capitulo V) « Articular actores publicos, privados y de la sociedad civil
en el territorio.

Sistemas de informacion de proteccion social y registros ~ «  Gestionar datos e informacion para vincular a las personas
de destinatarios (capitulo VI) y los hogares con las prestaciones de la proteccion social.

Ambitos estratégicos de accién

Alinear los objetivos, instrumentos y poblacion destinataria de las politicas y programas sociales
a nivel nacional y subnacional.

Analizar si las politicas o programas sociales necesitan reforzar o crear nuevos mecanismos

de coordinacion, en qué niveles y con qué instrumentos.

Realizar un mapeo de los actores que en algtin momento intervendrén en la politica

0 programa social, identificando sus intereses, sus horizontes temporales, sus limitaciones
cognitivas y sus conflictos y/o alianzas entre ellos.

Asegurar que la politica o programa social cuenta con objetivos claros y precisos, asi como con
normas, reglas y procesos formales, precisos y de efectivo cumplimiento.

Para que la participacion y/o coordinacion sea efectiva, se requiere que los actores no estatales
cuenten con ciertos recursos clave (movilizacion social, informacion y organizacion, entre otros)
y hayan desarrollado determinadas capacidades (por ejemplo, para procesar informacion,
negociar y comunicar, entre otros).

Se requiere reconocer y respetar la diversidad de opiniones frente a un mismo asunto y asequrar
que todas las opiniones y propuestas sean escuchadas.

Canalizar institucionalmente los reclamos y/o propuestas planteadas desde la ciudadania

y darles tratamiento oportuno, en la medida en que esas exigencias resulten atendibles.
Facilitar la representatividad y la integracion de las opiniones de aquellos actores con trayectoria
y/o conocimiento especializado en una determinada temética.

Ofrecer a la ciudadania los recursos necesarios y promover el desarrollo de capacidades asociadas
para su intervencién en la toma de decisiones informadas.

Ampliar los espacios de participacion hacia las comunidades y familias como actores claves
en el disefio y control de las politicas y programas que los ataien (por ejemplo, presupuestos
participativos y cogestion).

Promover procedimientos institucionales que comuniquen las vulnerabilidades identificadas
en el territorio hacia niveles gubernamentales centrales mayores.

Crear incentivos financieros para cumplir con los objetivos estratégicos de la politica social

y contribuir a una mejor implementacion territorial de los programas sociales (por ejemplo,
uso de indices de gestion descentralizada).

Promover el alineamiento politico e institucional entre los niveles de gobierno y a nivel local,
basado en pactos sociales territoriales de mediano y largo plazo.

Aumentar la cobertura y avanzar hacia la universalizacion de los registros de destinatarios.
Avanzar en los niveles de interoperabilidad de los sistemas para vincular los datos entre los
registros que forman parte del sistema de proteccion social.

Incorporar TIC y personal capacitado para aumentar las capacidades del sistema.
Perfeccionar la institucionalidad, la gobernanza de datos y el rol de los niveles territoriales.
Identificar el rol de cada institucién y agentes involucrados en las distintas etapas

de la cadena de provision de las prestaciones sociales.
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Capitulo

Monitoreo y evaluacion (M&E) de politicas y programas
sociales (capitulo VII)

Los sistemas de proteccion social ante desastres
(capitulo VIIT)

Estrategias de superacion de la pobreza (capitulo IX)

Fuente: Elaboracion propia.

Mensajes clave

Plantear el sequimiento continuo de las acciones realizadas
(monitoreo).

Revisar los avances en el cumplimiento de objetivos (evaluacion)
desde las etapas de planeacion y disefio, hasta su implementacién,
brindando la oportunidad de replantearse objetivos, o de realizar
redisefios o ajustes a su implementacion.

Enfrentar las causas subyacentes a la vulnerabilidad de la poblacion

a los desastres, lo que incluye a las desigualdades sociales y a la
pobreza.

Avanzar en una institucionalidad sistémica en materia de riesgo de
desastres, en la cual los sistemas de proteccion social complementan a
los sistemas nacionales de gestion de riesgos.

Los elementos sustantivos que hacen a una estrategia de superacion
de la pobreza pueden ordenarse en tres pilares:

1. garantia de ingresos a lo largo del ciclo de vida

2. servicio para el desarrollo de capacidades humanas

3. inclusién sociolaboral

Ambitos estratégicos de accién

»  Alineacion estratégica: asequrar la alineacion del M&E de las politicas y programas sociales al
marco normativo existente y avanzar en la construccion de sistemas de M&E con normatividad
claray actualizada.

+  Arreglo institucional: mejorar las capacidades técnicas y financieras de las dreas de M&E,
asegurando capacidades técnicas y la disponibilidad y suficiencia de recursos humanos,
financieros e institucionales.

- Informacién y metodologias: fortalecer los sistemas de informacion y registro de destinatarios
y, en general, |os sistemas de recoleccidn de datos del sistema estadistico nacional (registros
administrativos, encuestas y bases de datos) que permitan disponer de los insumos base
para el M&E.

« Uso: promover la difusion de los resultados del M&E entre otros actores como la sociedad civil
0 la academia. Construir mecanismos robustos de retroalimentacion tanto al interior de los programas
como en el contexto de un sistema articulado de M&E.

- Fomentar sistemas de proteccion social con capacidad de respuesta antes, durante y después
de los desastres.
«  Articular las politicas de gestin de riesgo de desastres y de proteccion social, tomando
en cuenta los marcos y agendas internacionales.
+ Promover la integracion y cooperacion de actores nacionales, regionales y locales en los sistemas
de proteccion social frente a los desastres.
- Adaptar los sistemas de informacion social a las situaciones de desastres.
»  Establecer sistemas de monitoreo y evaluacion de la capacidad de respuesta articulada
frente a desastres.

Garantizar ingresos a través del ciclo de vida:

+  Programas de transferencias a nifias, nifios y adolescentes

- Seguros de desempleo

- Pensiones para personas con discapacidad

+  Pensiones contributivas y no contributivas para personas mayores

Desarrollar las capacidades humanas:

+  Educacion

+ Salud

- Habitat

+  Cuidados
Inclusion sociolaboral:

+Apoyoa la oferta de empleo

+ Apoyoalademanda de empleo
+  Intermediacion laboral

+ Promocion del trabajo decente
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Asegurar que la gestién publica esté orientada por un enfoque
de derechos y superar la fragmentacion de la institucionalidad
social —que se expresa en politicas y programas dispersos
y segmentados por dinamicas sectoriales o entre diferentes
nivelesdegobierno—sondesafios clave paralaimplementacion
de politicas sociales para la igualdad en América Latina
y el Caribe. Este documento proporciona herramientas y
orientaciones sobre la gestién y la institucionalidad de las
politicas sociales para enfrentar estos desafios. A partir de un
marco conceptual integral sobre la institucionalidad social y
de experiencias desarrolladas en los paises de la regiéon con
las que se ha logrado contribuir a la inclusién y a la reduccion
de las desigualdades, la pobreza y la vulnerabilidad, se espera
favorecer el conocimiento sobre la gestion y la coordinacion de
politicas sociales de alta calidad que contribuyan a la realizacion
de los derechos econédmicos, sociales y culturales y a una mayor
igualdad social.

Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL)
Economic Commission for Latin America and the Caribbean (ECLAC)
www.cepal.org

AR



	enviar 1: 
	fb: 
	Publicaciones: 
	Apps: 
	CEPAL: 


