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Resumen

La politica social es un componente fundamentalrde politica de desarrollo. Ella cumple tres
funciones que son basicas. Por un lado, asegoé&sion social, vale decir, crea las condiciones
para que las personas se sientan parte de la ad@eda cual viven, evita la fragmentacion y la
pérdida de confianza. Por otro, a través fundarimeatde de la educacion y la salud, cumple la
funcién basica de asegurar la formacion de cdpitalano, factor clave para que la sociedad esté en
condiciones de crecer con el aprovechamiento aéeteia y la tecnologia en una sociedad del
conocimiento. Y, finalmente, asegurar la compeidsasocial para atender a los que puedan haber
sido afectados por el proceso de cambio, lo quguegepor un lado, el mantenimiento de la
cohesion y, por otro, permite el reciclamiento @ personas para poder reinsertarse al mercado
laboral, al mismo tiempo que se asegura la formad&la siguiente generacion.

Para todo ello, se insiste, la politica social di€ue ser integral. Sin embargo, en la
practica, es posible comprobar que ella se carzat@or la fragmentacion institucional y la
desarticulacion, lo que suele conducir a la deslioacion, a la duplicacién y, por ende, al
desperdicio de recursos. En el gobierno centragnseientran unidades ubicadas en diferentes
ministerios que cumplen funciones similares (ppegramas de complementacion nutricional en
Salud y Educacion); programas de la misma unidaxirastrativa duplican atenciones a una
misma poblacion, mientras desatienden a otras guelds carencias. A ello se agrega lo que
hacen entidades publicas subnacionales, como mioscio provincias. Hay, asimismo,
administraciones especializadas (fundaciones, cacmmes, institutos, patronatos, etc.) que no
estan sujetas a relaciones jerarquicas con lostaiios, aunque reciben recursos publicos.

Ese diagnostico ha llevado a la preocupacion peotadinacion de las intervenciones
sociales. Primero, se requiere alcanzar un conssoBre l0os objetivos, para lo cual debe
realizarse un amplio intercambio de ideas en uaaspluralista, que permita priorizar. Esto no
es facil. Como ha dicho Alice Rivlin, el drama e glebe elegirse entre objetivos importantes e
impostergables, y que no estan ubicados en un méamo, lo que evidentemente no facilita la
comparacion: hay que optar, por ejemplo, entrer@lreancer y ensefar a leer.

Una vez logrado ese acuerdo, que exige el intercad&bopiniones, hay que disefar los
programas y proceder a su implementacion. En esta deben primar algunos principios: la
definicion de la poblacién objetivo (universalizati de la satisfaccion de las necesidades
consideradas basicas), el logro del objetivo bus¢adpacto) y la utilizacion adecuada de los
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medios que se han asignado para alcanzarlo (efia)erEllo exige superar los defectos de la
institucionalizacion social vigente, lo que implioaformas de organigrama, y establecer una
autoridad social que realmente pueda cumplir cerfwociones. Ellas son: a) priorizar sectores,
programas y espacios geograficos ; b) jerarquaspbblaciones objetivo a atender en o por cada
uno de ellos; ¢) asignar recursos a base de infdidmadecuada, por cuanto no basta corregir por
igual, en un porcentaje mayor o menor, las prenesgoresupuestales anteriores, cuando lo que
se requiere es saber lo que pasa realmente cqgmdgsamas, no sélo en cuanto a su ejecucion
fisica-financiera; d) controlar; e) evaluar, centtdse en el impacto y su relacion con los recursos
involucrados. Un programa no es exitoso por hahstaglo la totalidad de sus recursos, sino si y
s6lo si modifica las condiciones de vida de la goidin-objetivo. Para esto se requieren
evaluaciones ex-ante que permitan comparar difesenlternativas y seleccionar la que puede
alcanzar los objetivos a menores costos, y evaloasi ex-post, para “aprender de la
experiencia”, y asi decidir racionalmente los paoggs que continuaran por ser exitosos, se
descontinuaran por fracasados, o se reorientargu@estan enfrentando dificultades.

En diversas oportunidades se ha intentado cretnitias de coordinacién (organismos
de planificacién, ministerios coordinadores, migigts suprasectoriales, gabinetes sociales). Casi
siempre se ha fracasado, porque no estaban oterobjetivos de la autoridad social y se la doto
de instrumentos insuficientes. Hoy, son los minigteo secretarias de Hacienda los que ejercen
no sélo es la autoridad econdémica, sino tambiéaueridad social. Su ventaja esta en la
asignacion de recursos y su gran justificacion asaben que es de su responsabilidad la
preocupacion por el buen manejo de los mismosyéolg habilita para condicionar su entrega al
cumplimiento de ciertos requisitos. Sin desconestos antecedentes, puede dudarse de que esa
sea la instancia en la cual se encuentran losctgcyilos conocimientos adecuados para un buen
disefio y un adecuado manejo de la politica so8mlmencionaron otros principios, que estan
mas alla (antes y después) del programa mismatifidanion de la poblacion-objetivo; medicion
de impacto, que no se aprecia dentro de cada pnagigino fuera de él, en los cambios que se
han provocado en la poblacion-objetivo. Por ell®,requiere una autoridad social que, sin
perjuicio de la maxima colaboracion con la autatidaondmica, esté en condiciones de orientar
al conjunto de las instituciones creadas paradlawabo la politica social.

Estos son los temas centrales del libro que aqpresenta. Se inicia con el Capitulo
preparado por los coordinadores en el cual sezegnfplanteos para mejorar la efectividad de la
institucionalidad de las politicas sociales. A cwmcidn se presenta un conjunto de experiencias
nacionales de reforma de la institucionalidad $déiegentina, Estado Plurinacional de Bolivia,
Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, México y Perlego hay varias contribuciones sobre
enfoques alternativos para coordinar lo socialalriente, se presenta una sintesis del seminario
Sintesis del Seminario sobre institucionalidad @ Ipoliticas sociales y principales
recomendaciones y las recomendaciones que de gjienoa.

La CEPAL quiere agradecer la cooperacion del Rdatos Paises Bajos, que permitié
llevar a cabo el Proyecto titulado “Improvement lotitutional Aspects of Social Policies/
Constitution of a Social Authority”, que dio origaresta publicacion.
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l. Institucionalidad de las politicas sociales:
¢, ES posible mejorar su efectividad?

Rolando Franco

A. Introduccion

Cuando se disefia una politica social es necesmpomnder a un conjunto de preguntas: cual es la
poblacién a atender; como se financiara, en suedabpecto de identificar las fuentes de los
recursos y la forma de su asignacion; qué logitarglia toma de decisiones, ¢burocratica, en el
sentido weberiano, o de proyectos?; qué critejardfilas prioridades, vale decir, a quién se
atendera primero; qué medios se necesitan paix kewabo el programa; y, finalmente, con qué
metodologia e indicadores se efectuara el seguimiefa evaluacion del proceso de operacion
del programa y de su impacto.

Pero, siempre, la primera pregunta tiene que ver laoinstitucionalidad que puede
definirse como el conjunto de normas que regularcaghportamiento de los actores, las
organizaciones, la calidad de las mismas, los medeé organizacion y gestion, los arreglos
institucionales (CEPAL, 2000). Entre los aspectoglestacar en lo institucional esta la
identificacion y reconocimiento de los actoresalgdlitica social, y la forma en que se organiza
el principal de ellos, el Estado.

Aqui se analizaran las caracteristicas de laduogines que rigen el disefio y puesta en
practica de las politicas sociales en la regidia, posibilidad de introducir cambios que puedan
mejorar su desempefio.
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B. La politica social como responsabilidad exclusiv a del
Estado o un campo con pluralidad de sectores

La politica social tradicional ha estado concelidano una actividad puramente estatal. El
Estado lleva a cabo la totalidad de las funciorfa®mncia, disefia, opera y supervisa v,
esporadicamente, también evalla. Todas las fureiestén unificadas en un mismo actor.

Pero ya en la década de los 1980, ese modelo masefiales de agotamiento. En los
ultimos veinte afios ha ido cobrando fuerza una s sostiene que el Estado ya no debe hacer
(todas) las actividades que llevaba a cabo en sddwma ni las tiene que realizar de la misma
manera. Sin duda, no puede dejar de ser el prin@pponsable del financiamiento, en especial
de los programas orientados a la poblacion de meenoecursos, pero tiene que buscar
alternativas para que los propios beneficiariogrimryan al financiamiento (copago) o lograr
que otros actores contribuyan. Tiene que llevaal® da actividad de prevencion y promocion.
En cuanto a la ejecucion, algunos plantean quedatle actuar de manera subsidiaria, esto es, en
reemplazo (en “subsidio”) de otros actores socigles estarian llamados en primer lugar a
cumplir esas tareas.

Se fortalece asimismo la perspectiva de que lasidnas de la politica social (disefio,
financiamiento, implementacién, control, evaluagi®on separables y pueden por tanto ser
llevadas a cabo por diferentes actores. Muchodl@®ssempre han estado presentes en el campo
social, aunque no fueran reconocidos desde la gergp estatal, y posiblemente tengan
capacidatl y en muchos casos excelencia para llevar a cajpmas de las funciones que
anteriormente concentraba el Estado. Se trata sleslbsectores filantrépico o voluntario,
comercial, informal y comunitario. Otros autores vaas alla y piensan que “la tendencia global
apunta al retiro gradual del Estado” en materiprdeision de bienes y servicios sociales y del
financiamiento. Sus funciones se centrarian enoksupervisor y regulador, para atenuar las
fallas del mercado y la busqueda de la equidadcdesa a los mercados de bienes y servicios
sociales (Garcia y Camacho, 2004:10).

Por otro lado, la familia (sector informal) ha sidempre la principal prestadora de
atenciones sociales, incluso la principal educados®lo muy paulatinamente fue sustituida (de
manera incompleta) sea por el Estado sea por agg@stes sociales, en dichas responsabilidades.
Su papel continda teniendo fundamental importampeae a lo cual no suele ser tomada en cuenta
en el disefio de los programas sociales.

El sector comercial atiende a una clientela sob/eRero tiene un papel no desdefiable
respecto de la equidad, al facilitar que el Estaduopla su responsabilidad con los no solventes.
Si la clientela del sector privado no pudiera &atiesr sus necesidades mediante un pago, tendria
necesariamente que volcarse hacia la oferta puplidada su mayor capacidad de regateo, es
probable que consiguiera priorizar la satisfacai@nsus necesidades. Por tanto, el subsector
comercial contribuye con su existencia a permiii ps recursos estatales puedan destinarse a la
atencion de otros grupos sociales (lo que, comvelse no sucede en la extension debida).

Por otro lado, el sector comercial puede prestapsoservicios -seguramente con
eficiencia- mediante la terciarizacion.

Finalmente, su existencia opera como un ente testayque muestra modos alternativos
de llevar a cabo las atenciones sociales, introguoeedimientos de mayor calidad (aunque

1 Incluso, en algunos paises de la region, lasizgeiones no gubernamentales (ONGs), manejan €séssos que

el propio sector social estatal (Anaya, 1990).
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también mas caros), genera emulacion en el sectblicp, y el convencimiento entre la
poblacién beneficiaria de que la oferta publicanegorable, y que debe presionarse para lograrlo.

En casi todos los paises de la region se han lbewadabo reformas que transfieren
responsabilidades de ejecucion de ciertas etapksplesta en practica de las politicas sociales
al ambito privado. Asi ha sucedido en la atenciérladsalud o en el sistema de pensiones, y
también en educacion, con la aplicacion de sucedadel subsidio a la demanda. Muchos de
estos cambios estan sometidos hoy a criticas @geyamente, conduciran a modificaciones y
ajustes. Pero no parece posible que haya una vatefia en el sentido de que reaparezca un
Estado Social que pretenda asumir la totalida@siéuinciones.

C. Centralismo vs. descentralizacion

El segundo gran tema de la institucionalidad screha con la forma que adopta la organizacion
del Estado. Mas alla de la matriz unitaria o felddm que se discute aqui es el grado de
descentralizacién que caracteriza al aparato estata

La tendencia histérica latinoamericana ha sido reénadora. En ello han influido
razones politicas, como la matriz unitaria, tipieala mayoria de los Estados de la regién, el
centralismo larvado que existe incluso en los qdeptron estructuras federales, y las
influencias culturales procedentes de paises toaditnente centralizados.

También coadyuvo la gran concentracion urbana deetunda mitad del siglo XX,
provocada por el proceso de las migraciones campaga que se vieron aceleradas por el propio
modelo de industrializacion sustitutiva que fue ol@mte en la region.

Se ha criticado que las decisiones que se toméwsesistemas centralizados escapan a la
esfera de accion de los afectados y quedan en rdangsa remota burocracia, de tamafio creciente,
con intereses propios, Yy ajena a las preocupaciméss interesados, que ademas es inaccesible a
ellos. Se argumenta, asimismo, que la misma legitieentro respecto a los lugares donde viven los
afectados por sus decisiones, hace que éstas ee t@m un menguado conocimiento de la realidad
en gue deben implementarse.

Durante los afios 1980, la descentralizacion fuiemo una estrategia incluida en el
paquete de las reformas, y pronto hubo consenpeatesa que era un elemento importante en la
modernizacion de la region.

Los argumentos en que se fundamentaban eran ea paete politicos y sostenian que
ella permitiria fortalecer la democracia, incemia la participacion ciudadana y otorgando a las
personas una mayor ingerencia en asuntos queneen directamente. Contribuiria asimismo al
consenso social, por cuanto la mayor participapgmnitiria el control de las burocracias, ya mas
cercanas, por los “ciudadanos” beneficiarios. Bi#tanbién acompafaria los procesos de
fortalecimiento del mercado.

1. Limitaciones de la descentralizacion latinoameri cana

Sin embargo, las experiencias descentralizadorgmrezen haber motivado la participacion que
deberia haber sido escuela de ciudadania. Es peobab ante la imposibilidad del ejercicio
participativo y de control de la actividad publicpiienes debian ejercer esas funciones hayan
optado por abandonarlas. Las encuestas de opmigestran signos de desencanto con la politica
y un desinterés por participar en ella (Franco2BdGsin que existan diferencias apreciables en el
caso de los paises que han avanzado en el proessentralizador respecto de aquellos que
siguen organizados muy centralizadamente. Sin daldanos males tradicionales de la politica
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latinoamericana, como la corrupcion y el clientatispolitico, han contribuido a que los cambios
descentralizadores no tuvieran los efectos buscaddes han acomodado a sus propias
necesidades. Pareceria que en la actualidad, enicamétina, hay un déficit de control de la

funcién publica por la ciudadania.

Por otro lado, existe el riesgo de que la tranefg@aede poder a instancias subnacionales
no resulte en la promocién de la democracia, smarereforzamiento de la dominacion de las
oligarquias locales. Por lo menos en ciertas etdpala historia de la region, las autoridades
centrales han cumplido, en muchos casos, una fabdamental en el proceso de disolucién o de
pérdida de poder de formas de dominacion tradisnen especial en regiones aisladas. Y en la
actualidad parece que solo en la arena politica andglia, con el papel de los medios de
comunicacion, es posible airear muchos de los pnod de mal manejo y corrupcion.

Un argumento para la descentralizacién suele seihgy poblaciones con un bajo nivel
de vida en algunas regiones. Se supone que lardegizacion permitira que los recursos sean
mejor distribuidos y utilizados. Pero nada asegyma la instancia subnacional los utilice
eficientemente. Hay muchos que dudan de la caphdédas nuevas autoridades subnacionales:
“si se tiene presente la dificil situacion econd@mig técnica de muchos municipios y
comunidades locales, (cabe pensar que) una dedzation inadecuadamente conducida podria
comprometer seriamente la equidad y aumentar kigudddades regionales” (OEA/ MIDEPLAN/
CEPAL, 1998:18). Hay que analizar si la dispersiémecursos —por definicion escasos— no agrava
el incumplimiento de las responsabilidades sociekatales y contribuye a que surjan nuevos
dobles estandares.

Un autor destaca que “aln no se observan resultasho$uyentes en cuanto a eficiencia
y el ingreso geografico bruto se sigue concentramdalgunos territorios” y que “no hay indicios
significativos de que (los procesos de descenticiin) hayan generado una tendencia
generalizada a la participacion ciudadana, e inent0s importantes y persistentes en términos
de eficiencia publica y reduccién de la corrupdigimot, 2002:140 y 144).

Incluso, expertos en temas fiscales estiman querosesos de descentralizacion han
conducido a generar desequilibrios macroecononfiCB®AL, 1998).

Hay dudas entonces respecto al éxito de los preasdescentralizacion llevados a cabo
en la region. No parece que hayan alcanzado lostiali que se plantearon cuando se los
introdujo. Ademas, la descentralizacion ya no essaviomo una panacea capaz de resolver todos
los problemas. Transcurrido un tiempo prudencialddeque tuvieron lugar los procesos de
reforma, en esta &rea, corresponde plantearse duastaunto la descentralizacion contribuye al
logro de esos objetivos y en especial a los delitiga social.

Si bien las decisiones societales son finalmeniéigas y enfrentan a actores que
defienden intereses, aqui se trata de planteadigoasion “técnica”, en el entendido que una
instancia de esta especie puede contribuir a guepeiones que finalmente se adopten sean mas
informadas, racionales, eficientes y eficaces

Las decisiones Ultimas de la sociedad son detearpolitico pero la preparacion de cualquier sléni tiene que
ser técnica”. “Hay un punto mas alla del cual lasisiones son politicas. Pero no se sabe a pudtfi €s ese
punto”. Un criterio puede ser que “El arte de l&ru conduccién econémica (y social) es extendardaaimo el
limite de la esfera técnica de decision” (Arida8 70
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D. Descentralizacion y politica social

El punto de partida de esta reflexién es que leudi$n abstracta entre ventajas e inconvenientes
del centralismo y la descentralizacion no resukta utilidad. Los argumentos resefiados en
abstracto en favor de una u otra de las altersagigeecen todos razonables. Pero, en la practica, e
necesaria una discusion mas acotada que establaraaente en qué condiciones es conveniente
llevar a cabo la transferencia de funciones.

Con esa perspectiva hay que responder algunas npasgelaves: ¢qué se va a
descentralizar? ¢A qué instancia subnacional swakpasaran los poderes? ¢De donde se
obtendran los recursos necesarios? ¢ En qué orddacteara el traspaso? ¢Los nuevos titulares
de las responsabilidades y recursos tienen qudrrendntas ante el nivel que traspaso las
funciones y proporciond los recursos? ¢Como debwlitse con esa responsabilidad, si es que
ella se reconoce como necesaria? ¢Los respongibles politicas sociales descentralizadas
cuentan con recursos humanos, infraestructurarsesufinancieros, etc., para alcanzar los
objetivos de tales politicas? ¢ Como se logra mefjoiencia en el uso de recursos escasos? ¢Se
produce el impacto buscado por los programas?

1. ¢ Como entender la descentralizacion?

Cabe interpretar la descentralizacion de dos man&ar un lado, la descentralizacién politica
transfiere la capacidad de decision sobre la pidovide bienes publicos a instancias locales. De
esa manera busca crear canales de representgmdticypacion ciudadana que permitan adecuar
tal provision a las preferencias que se dan entambeograficamente diferenciados. Por otro
lado, la descentralizacion econdémica introduce mieo@ms de mercado en los procesos
productivos, con lo cual pretende contribuir a feiencia y reducir los costos mediante la

competencia, retirando asuntos de las decisioneatdealeza politico-administrativa (Finot, 2002).

Ambas promueven la participacion de los ciudadaama® en las decisiones de naturaleza
puramente politica, como también en las vinculaglal vida cotidiana, la que se realizaria
individualmente a través del mercado (0 de cuascames$ creados en sectores determinados), y
comunitariamente en el caso de los proyectos ssgydh creacion de bienes cooperativos.

La descentralizacién aparece como una apuestdqumeat que el gobierno sea eficiente,
para que se haga politica a bajo costo y se ertnelgs servicios que la poblacion espera que el
gobierno produzca. Esto podria lograrse —sostiem¢hN1995)— estableciendo algun grado de
competencia entre servicios y organizaciones gaipeentales. Asi se permitiria que los
consumidores (en expresién de Tiebout, 1956 cifamtaFinot, 2002) “voten con los pies”,
trasladandose a otras circunscripciones que reapomejor a sus necesidades y expectativas (o
preferencias por bienes publicos). Tal competeseiaaria entre territorios de un mismo pais,
como han demostrado tanto la trascendental migramidnpo-ciudad de la segunda mitad del
siglo XX, como entre paises, como sucede hoy canidg@acion internacional que caracteriza a
grandes regiones de este continente.

En definitiva, la descentralizacion permitiria das ciudadanos de diferentes territorios
adecuen la provision de bienes y servicios publeasus propias preferencias, pero también
implica que esa nueva canasta seré financiadaot@aicialmente con los recursos generados por
la comunidad que escoge.

% En un cuasimercado la demanda se define poliginam mientras que la produccién se genera a trdeds

competencia (Finot, 2002).
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2. Balanceando la descentralizacion en lo social

Es posible establecer algunas conclusiones en #btieona de la descentralizacion en el disefio y
puesta en practica de las politicas sociales.

a)

b)

c)

d)

La descentralizacion no debe concebirse como unalesitransferencia de poder
desde un nivel superior (el gobierno central) @ ¢autonomia, gobierno estadual,
provincia, departamento, municipio, etc.). Estmsgiplicaria trasladar funciones de
un centro a otro centro. En realidad, se tratanderaceso de transferencias sucesivas
por el cual la capacidad de decision y los recuvansdescendiendo por los diversos
escalones del gobierno y llegan hasta la baseeS®uitraliza, en Gltima instancia, en
los ciudadanos.

El gobierno central no puede transferir sus resgulidades sociales, que
fundamentalmente se basan en asegurar una careadigergs y servicios, cuyo
contenido y dimensién dependeran del nivel de dalfaralcanzado por el pais. El
paradigma tradicional —que se mencioné al comienmservaba al Estado la
totalidad de las funciones, esto es, el disefianfimmiento, implementacién, control
y evaluacion de los programas sociales. Podridatlase a otros actores la
responsabilidad de la implementacion, pero lassofteciones deben quedar al
menos parcialmente en el &mbito central, como Umi@mera de asegurar el
cumplimiento de esas responsabilidades. Cabe, gp,t una descentralizacion
operativa (Finot, 2002).

Para cumplir esta obligacion, el Estado no puedsddnar sus responsabilidades
financieras, o no lo puede hacer en su totalidad, gnanto ellas constituyen el
principal instrumento para lograr la reduccion ake desigualdades en la satisfaccion
de las necesidades basicas entre personas quanhahitterritorios diferentes. La
distribucion de recursos centrales debera seratiyaif tratando de compensar las
grandes desigualdades de base espacial.

El problema del financiamiento es especialmenteoitapte. Hay ejemplos en la

region en los que se traspasaron atribuciones peraecursos a la instancia

subnacional. Asimismo, en otros casos, la autoridescentralizada, que recibia
recursos del gobierno central para llevar a cabrdacprograma, aducia su autonomia
para utilizarlos en otros fines, como equilibrar gesupuesto 0 mostrar nimeros
azules en las cuentas del Banco estadual o prayjipastergando indefinidamente la
atencion de los legitimos y necesitados destiregari

El objetivo es que todas las entidades subnacieraledan atender con niveles
similares las necesidades basicas de su pobldada.asegurarlo, hay que establecer
mecanismos que condicionen la entrega de recudsssdntralizacion operativa) al
cumplimiento de las entregas a los beneficiariasa asi evitar manipulaciones que
los destinen a otros fines.

Asimismo, para cumplir su responsabilidad “de @timstancia” de universalizar la
satisfaccion de la “canasta social”’, la autoridahti@al tiene que considerar la
situacion de cada grupo social y, por tanto, geriatarvenciones que se adecuen a
esa situacion. Una solucidn Unica para el paisl igara todos, que no considere las
peculiaridades territoriales, probablemente no peod los resultados buscados.

Aqui surge la conexidn entre la focalizacion y ésakntralizacion. La primera es el
instrumento que permite dar cuenta de las difeasngue siempre existen entre los
beneficiarios de los programas sociales. Perméatificar con la mayor precision
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f)

9)

posible a las personas que deben ser atendidas pyograma concreto, atendiendo
las necesidades insatisfechas, tomando en cuenteedorsos con que se cuenta.
La descentralizacion podria ser una instancia adkcupara implementar la

focalizacion. La consideracién conjunta de ambastfumentos”, focalizacion y

descentralizacién, permitiria evitar que se repitasos en que “en materia de
equidad, [la descentralizacién] ha dado lugar témla notables diferencias entre
territorios en términos de infraestructura y egonjgato para la prestacion de
servicios sociales, e incluso en la calidad desestovicios” (Finot, 1996).

Ningun proceso de descentralizacion es igual a @toaria decirse que existe un
continuum desde situaciones en que la descentralizaciontaesua demanda

articulada por comunidades que tienen concienceudiiferencia (o por alguna élite

que tiene la necesidad de crearla) hasta el extdsmpaises cuyas regiones son
dibujos administrativos trazados sobre un mapa,ocgwecen de peculiaridades que
les permitan desarrollar una identidad propia, yddotampoco hay actores sociales
gue puedan dar sustento a una demanda descexlvadizaEs probable que este
segundo polo pueda considerarse el gran éxito skaldB-nacion latinoamericano.

Por esos mismos niveles diferentes de “maduracide” los procesos de

descentralizacién, en cada caso hay que analizaforlaa que adoptara la

transferencia de funciones de politica social.

En muchos paises, existe una gran debilidad decesis institucionales de base local
e, incluso, muchas autoridades subnacionales cadecpractica en estos asuntos. Hay,
ademas, grandes desigualdades en los equipos ipnafies, las infraestructuras
disponibles y los recursos con que cuentan lasedifes instancias encargadas de
cumplir con las responsabilidades descentralizadttses diferencias existen al interior
del mismo pais, por lo cual termina dandose ur@eptable variacion en los estandares
de provision de los servicios entre diferentes zoor o mismo, es necesario
incrementar la capacidad de gestion de esas usidade

Hay que definir si la transferencia de potestadegeseralizara a todas las entidades
subnacionales implicadas o, alternativamentealesferencia se efectuara cuando, en
cada caso, se cumplan determinadas condicionedequeestren la existencia de la
capacidad de llevarlas a cabo. En el primer casoavance en el proceso
descentralizador tendria en cuenta las peculisg&ldd cada entidad subnacional.

El éxito de los programas sociales depende de tpmorhan de mecanismos de
monitoreo y evaluacion desde su puesta en marchdo [Que el Estado tiene la
responsabilidad constitucional de asegurar losctese econémicos, sociales y
culturales, debe mantener bajo su tutela su cungiim aunque sean otros los
actores que llevan a cabo la puesta en practicéogigorogramas. También la
participacién es un objetivo de y una condicioraparéxito de la descentralizacion,
por lo cual la informacion generada por los mecaog de control y evaluacion
deberia ser conocida por la comunidad, en lo quesmondiera, para viabilizar su
participacidén y potenciar la transparencia.

3. El rol de la participacion en la descentralizaci  6n

El sujeto de descentralizacibn no son los apargtdsernamentales, sino las comunidades
subnacionales que podran decidir sobre la provig@ograficamente diferenciada de bienes
publicos ajustada a sus preferencias. Por ellopsrtante la participacion. El problema, surge
porgue no suele existir una representacion equatake los intereses de todos los ciudadanos en
esas decisiones (Finot, 2002:143).
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Esto es especialmente importante para la politicals Y por ello hay que fomentar la
participacion de aquellas comunidades tradicionatenexcluidas en su propia entidad territorial,
en especial en los programas que buscan atenderlas.

Distintas evaluaciones han mostrado que existefusrdée correlacion entre el nivel de
participacién de la poblacion-objetivo en la foramibn e implementacién de las propuestas de
solucién y el grado de éxito en el logro de lostbps de impacto de los programas y proyectos
sociales (Cohen y Franco, 1992:115). Esta ideatim con el proyecto puede contribuir a
orientar la estrategia de resolucion de los prohfesociales haciendo coincidir la oferta publica
de bienes con las necesidades sociales prioripaida poblacion a la que estan destinados.

En la misma direccion se ha sefialado que los pragaociales con activa participacion
comunitaria en su disefio, gestion y evaluacionetigesultados muy superiores a los programas de
corte tradicional burocrético vertical. Un estud& Banco Mundial analiz6 el rendimiento de 121
proyectos de dotacion de agua potable a gruposesangs pobres en 49 paises de Africa, Asia, y
América Latina, que se llevaron a cabo bajo diwemadalidades organizacionales. Los proyectos
donde hubo una participacion comunitaria elevaginon un alto rendimiento en el 80% de los
casos y un rendimiento mediano en el 20% restBnteambio los proyectos con baja participacion
comunitaria sélo tuvieron un alto rendimiento &°2,y bajo el 57,3% (Kliksberg, 2000).

El éxito de los procesos de descentralizacion kasi@oliticas sociales, tiene que ver con
la participacion. Y para que ésta sea amplia sg@essn ciertas condiciones minimas:

i. los programas sociales deben superar el enfoquecguogidera a la comunidad
simplemente la poblacion-beneficiaria, vale decina receptora pasiva de las
intervenciones. Para ello se requiere promoveadicipacion activa en el programa;

ii. para que la participacion sea viable se requierendnar la informacién mas all4 de
los tomadores de decisiones. Dado que la informagsdpoder, si se carece de ella,
existe una asimetria que limita la calidad de Idigipacion y genera una actitud
pasiva en los involucrados;

iii. también se requieren mecanismos que operaciondisetiemandas y prioridades
de la comunidad, reflejando asi el compromiso #afectde las unidades
descentralizadas;

iv. de la misma forma que es necesario fortalecerdamzacion social, también es
imperativo adecuar al Estado para incorporar losrtap generados por la
participacién social.

E. Coordinacion de las politicas sociales

Un tercer aspecto a destacar en el amplio camga bfestitucionalidad es que la politica social
requiereun horizonte de largo plazo No resultan suficientes los programas aisladne,que se
necesita un conjunto estructurado de acciones gasgmra desarrollarse en periodos extensos y
gue produzcan efectos acumulativos.

Sin duda, pueden lograrse éxitos a través deildasiolad que impulsa a ayudar a quienes
tienen problemas. Sin embargo, la accién del Estdiflere de la que llevan a cabo los
particulares y se basa en otros principios: basode en que la constitucién reconoce derechos
a las personas y establece obligaciones paradaidad, a la que dota de instrumentos, como el
monopolio de la coaccién y la facultad fiscal, pgwa pueda cumplir con sus deberes.
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En cualquier circunstancia, la politica social dibser una y la misma, aunque su ejecucion
administrativa esté bajo la responsabilidad dediites organismos. Pero en condiciones de crisis 0
donde existe la amenaza permanente de riesgosiénasiinternacionales que generan percepciones
de inseguridad, resulta ain mas necesario unéizs orientaciones.

1. Diagnostico de los sistemas de politicas sociale s latinoamericanos

Los sistemas de politicas sociales suelen carzated, en la regidn, por su desarticulacion y
fragmentacion institucional, lo que suele condgaimque no necesariamente deba ser asi) a la
descoordinaciéon de sus acciones, a la duplicacofuidciones y servicios, y al desperdicio de
recursos. Faltan, en definitiva, prioridades clgrasa politica social que sea unitaria, en la cual
los diferentes actores actien orientados a alcémegrandes objetivos del sistema.

Entre los diversos problemas de falta de coordimaeis comin que existan unidades
administrativas ubicadas en distintos sectores aumplen la misma funcién (por ejemplo,
programas de complementacion nutricional de losid#nos de Educacion y Salud y los de
alimentacion y produccion de alimentos del Ministede Agricultura); la duplicacion de
esfuerzos dentro de un mismo sector y a diferentesles de provision de servicios (v.g.,
programas similares destinados a la misma poblaietivo; o la descoordinacion dentro de un
mismo programa entre sus orientaciones macro yptawidades a nivel microsocial); la
competencia entre unidades administrativas asignada misma funcién que, en un clima de
restriccion de recursos, luchan por sobrevivir poando ineficiencias del tipo "no hacer ni dejar
hacer"; la ignorancia reciproca entre distintoss®tbmas de politica social respecto a la
provisién de servicios, y otros problemas similares

Esto se complica por la distribucion espacial dempetencias entre diferentes entes
territoriales (Faria, 2003; Repetto, 2003), entigatos de una misma persona juridica y, sobre
todo, por la existencia de administraciones esfigaitas (fundaciones, corporaciones, institutos,
patronatos etc.) que, pese a mantener vinculaclegabnente establecidas con algun Ministerio,
no estan sujetas a relaciones jerarquicas y tianesnomia de decision. Pueden tener incluso
presupuesto propio, elaborado, discutido y aprolsadanormas diferentes a las que rigen para el
resto de la Administracion del Estado.

La descoordinacion se da tanto en situaciones decedalizacion como de
desconcentracion. En la desconcentracion hay amsférencia de competencias a érganos del
mismo ente que las traspasa, manteniéndose emgernelaciones jerarquicas entre ellos. En
cambio, la descentralizacion implica que la tranesfeia se realiza a un ente distinto que goza de
personalidad juridica y que mantiene relacionasd@ltutela con el ente que transfirié poderes.

2. Diferentes tipos de politicas sociales

Cabe reflexionar respecto a los diferentes tipopddi¢icas sociales. Es posible que no todas ellas
puedan ser manejadas conjuntamente y sea mejoerdifar subconjuntos por afinidad, que
permitan una mejor coordinacion. Aqui conviene mietee en dos grupos de estas politicas.

En primer lugar, estan las que se orientan a kerédn en capital humano. Para que haya
crecimiento econdmico sostenido en el mediano gol@lazo se necesita una poblacion sana y
educada, que pueda acceder a los avances tecuosldgitilizarlos en el proceso productivo. En
tal sentido, las politicas sociales son un preisgqudel crecimiento econémico.

En segundo lugar, las hay dedicadas a la compémssacial. Se dirigen a personas que
no estan dotadas del bagaje que se requiere pardesi@ la sociedad y a la produccion, a las que
se les transfieren recursos para su sobreviveheiacompensacion social es, por tanto, el
cumplimiento de una responsabilidad estatal, quegeswcuando se han omitido otras
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responsabilidades constitucionales previas. Ldemis de proteccidon social son otra forma a
través de la cual el Estado asegura un bienestammide las personas afectadas por crisis o
desastres naturales.

F. Creacion de una autoridad social

Las situaciones descriptas pueden enfrentarsevdesds maneras. Una es la reestructuracion del
organigrama del sector publico social, que acunagiancias creadas en diferentes momentos
historicos, para atender problemas que entonces iengortantes pero que, con el correr del
tiempo, han dejado de serlo. Asimismo, sera podibéonar otras agencias publicas, que
desempefian las mismas funciones y atienden a $asamipoblaciones.

Otra alternativa es crear uAaitoridad Social, que ejerza funciones de ordenamiento y
coordinaciéon. Conviene entonces reflexionar sobreaveniencia y, en ese caso, analizar su
viabilidad y las funciones que la misma podriatene

1. ¢ Es necesaria una autoridad social?

Es imperioso que exista un cierto consenso tarite &s autoridades gubernamentales como en el
conjunto de la sociedad respecto a los objetivesdulos, a los que se destinan recursos. Para lograr
ese acuerdo social, debe realizarse un amplicantdsio de ideas, en un espacio pluralista. Una vez
logrado ese acuerdo, las acciones que se llevab@ de manera técnicamente solvente y con
respaldo politico. Es en esta etapa que cabe pamaeautoridad social.

2. Funciones de la autoridad social

La actuacién de la Autoridad Social deberia orimetgor algunos principios que tienen que ver
con la definicién de su poblacion-meta (universalian), la consecucion del objetivo buscado
(impacto) y la utilizacion de los medios asignadasdcanzarlo (eficiencia). Para ello recurre a la
gestion social, que identifica los beneficiariomgneja los medios que se ponen a disposicion
para alcanzar los fines de los programas y progec@ohen y Franco, 2004). Utiliza para ello
diversos instrumentos, entre los que hay que destadocalizacion y el analisis costo-impacto
(grafico 1.1).

El primer principio que la politica social debe gegguir es la universalizacion de la
satisfaccion de las necesidades basicas de todawitombros de la sociedad, por lo menos al
minimo que, en un momento histérico concreto, ww@edad reconozca como el adecuado, lo
gue estara influido por el nivel de desarrollo azado.

El universalismo ha sido parte del discurso sowedicional de los gobiernos de la
region. Pero la practica latinoamericana siemprstraalesigualdades notorias en esa provision,
por lo cual se ha hablado de universalismo excligyesm unos casos, y estratificado, en otros. La
primera acepcion pone énfasis en los que quedarargen de cualquier proteccion; la segunda,
si bien acepta que muchos necesitados son atendekiaca que reciben prestaciones que varian
en monto y calidad, y que esas diferencias no gicar por necesidades mayores o0 menores, ni
son aleatorias, sino que tienen que ver con etafife status de los beneficiarios. Las mejores
atenciones las reciben aquellos sectores masiomtrumas informados, més organizados, o que
viven en areas mejor dotadas de servicios, y gsgoden de recursos para hacer frente a los
costos de transaccion (transporte, tiempo) enudesdgbe incurrirse para recibir los servicios. En
cambio, el acceso a esa oferta ha sido siempreil difira quienes, aun teniendo mayores
necesidades, carecen de las caracteristicas edasctl universalismo es un principio que guia
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la politica social. Para su logro se recurre a nsirumento, como es la focalizacio.a
focalizacion implica definir con claridad una detérada poblacion-objetivo, la que so6lo puede
ser atendida tomando en cuenta sus peculiarid&desa Unica manera de lograr que dicha
poblacién acceda a la satisfaccién de ciertas ieckss basicas, que otros grupos de la sociedad
han solucionado por medios diferentes.

GRAFICO I.1
POLITICA SOCIAL, PRINCIPIOS E INSTRUMENTOS

POLITICA SOCIAL: busca producir mejoras en alguna ¢ ondicién del bienestar de los individuos,
guiandose por principios que definen la poblacién b eneficiaria (universalizacion), la consecucion
del objetivo buscado (impacto) y la utilizacion de los medios asignados (eficiencia)

PRINCIPIOS INSTRUMENTOS

UNIVERSALIZACION FOCALIZACION

(de satisfaccion de
necesidades basicas)

GESTION SOCIAL

(manejo de medios para Estimativas de impacto
IMPACTO (externo) consecucion de fines) Evaluaciones de imgacto

EFICIENCIA: (interna) Modelos de Optimizacién
(minimizacion de costos para de la funcién del producto
obtencién de productos equivalentes) (conversion insumos en productos)

EVALUACION COSTO-IMPACTO
CONCLUSION:
Redefinir la gestién social: el fin es el impacto; los productos (bienes, servicios o
transferencias monetarias) y su entrega, sélo son medios.
IMPACTO > PRODUCTOS > PROCESOS/ACTIVIDADES >

MODELO DE GESTION/ MODELO DE ORGANIZACION

Fuente: Elaboracion propia.

El segundo principio es que la politica socialleead a cabo para producir impacésto
es, modificar un aspecto determinado de la reakgtedue viven ciertas personas. La evaluacion
de impacto determina en qué medida el proyectoldenzado sus objetivos, qué cambios ha
producido en la poblacion beneficiaria, y cualesrdn sus efectos secundarios (previstos y no
previstos). Para ello se requiere de una "lineal'bde diagndstico y de una "linea de comparacion”,
gue proporcionen informacién comparable. Asi esbfoerificar la magnitud de los cambios
atribuibles al proyecto que se han producido ¢iemipo transcurrido entre una y otra medicién.

Un tercer principio de la politica social es leciefincia. Ella mide la relacion que existe
entre los productos (bienes o servicios) entregpdo$os programas y los costos de los insumos

4 Ha habido sin duda “una gran confusién" entreifssrumentos —como la focalizacién...— y los ppius que
deben guiar las reformas del sector social” (Ocan3®®0). Hoy, aumenta el consenso en cuanto a lgue
focalizacion... no se contrapone a la universalirade los derechos sociales...”, sino que “se ttatana (forma)
de discriminacion positivao accién afirmativa de grupos especiales de lalguddn que (requieren) atenciones
especiales para permitir su efectiva inclusion leaceeso a la riqueza y a los bienes y serviciasaboente
producidos, capaces de situarlos en un estadiggdi&ldd” (Silva e Silva, 2001:14).

“
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y las actividades que se llevan a cabo para oltsnebi el objetivo de la evaluaciéon se
restringiera al andlisis de la eficiencia bastada la seleccion del valor minimo de costo por
unidad de producto (CUP).

La eficiencia es muy importante, dado que los maRIsiempre son escasos. Pero, debe
tenerse presente que los productos (bienes y Eevien los programas sociales, no constituyen
el fin del programa. Construir infraestructuramaficiar personal son s6lo medios que se utilizan
para alcanzar el objetivo que consiste en modifi@asituaciéon de la poblacién atendida. Por
ejemplo, para brindar educacion hay que constrgqyipar escuelas y pagarle a los maestros.
Pero el fin de la educacién es proporcionar coniecitos y valores a los educandos. Por ello, los
programas sirven o no sirven segun que alcancenestos objetivos finales.

Es necesario combinar eficiencia e impacto lo gedogra con evaluaciones costo-
impacto (Cohen y Franco, 1992), que buscan alcdoganbjetivos del proyecto (impacto) con la
mejor asignacion de los recursos disponibles dyodide otra manera, maximizar el impacto al
menor costo posible.

La evaluacién es un instrumento que debe ayudaneaet) gerente pueda mejorar el
desempefio del programa a su cargo. Por ello debgporarse a la gestion social, ya que permite
aprender de la experiencia y contribuye a mejergektion.

3. Funciones de la autoridad social

Inspirada en los principios presentados antericiengteniendo en cuenta las limitaciones sefialadas
al incremento de los recursos, la Autoridad Salghkria llevar a cabo las siguientes funciones:

a) Priorizar. Esto es: i) establecer una estrategia que detelosrgectores, programas
y espacios territoriales prioritarios; ii) jerargar las poblaciones a atender en cada
uno de ellos; iii) localizarlas espacialmente.

b) Coordinar. La autoridad social, por un lado, tiene que esiardinada con la autoridad
econdmica y, por otro, debe relacionarse con ladagles que ejecutan los programas,
adoptando decisiones para evitar la duplicacidateteciones o la falta de cobertura.

c) Asignar recursos.La elaboracién del presupuesto mediante la simmeeccién de
las previsiones presupuestarias de afios antergsrdacorrecta. Estas decisiones
deben tomarse a partir de informacion real de le gsta sucediendo con los
programas. Para ello se necesita evaluarlos. Asiojigsas evaluaciones tienen que
superar el analisis fisico-financiero, y centraseel impacto y en la relacién que el
mismo tiene con el monto de los recursos involuzsatln programa no es exitoso
por haber gastado la totalidad de sus recursos, ion haber modificado las
condiciones de vida de la poblacién-objetivo.

d) Controlar. Para que la coordinacion sea efectiva es precisdagautoridad controle
la aplicacion de sus orientaciones y decisiones.

e) Evaluar. La autoridad social deberia disponer de evaluasiemeante que permitan
evaluar diferentes alternativas, para selecciomprela que puede alcanzar los
objetivos a menores costos. Con las evaluaciongogixes posible "aprender de la
experiencia", lo que llevard a descontinuar losggmas que no alcanzan sus
objetivos, proseguir con los exitosos y reorieatéys que enfrentan dificultades.
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4. Alternativas de autoridad social

Como se dijo, la idea de instalar una autoridadgab@omo manera de superar las limitaciones
gue presentan las politicas sociales ha sido peeten diversas oportunidades y se han hecho,
también, variados esfuerzos destinados a crearlas.

4.1 Organismos nacionales de planificacion (ONP)

La ubicacion de estos Organismos en posiciones@dasven la jerarquia administrativa
del Estado, asi como las funciones que se le gihulos habilita para coordinar tanto las
relaciones con la Autoridad Financiera, como lagmmas sectoriales e intersectoriales sociales.
Al mismo tiempo, su funcion en el manejo de la igid@ publica les permite disponer de una
capacidad instalada con la cual llevar a cabo datagones, disponiendo de la informacion
necesaria para realizar diagnésticos socialesigréa las bases para desarrollar la capacidad de
evaluacion y monitoreo. Sin embargo, no es viabtabdecer una recomendacion general de que
sean los ONP los que ejerzan esta funcion. Estediporganismos han perdido relevancia en
muchos paises y en muchos de ellos incluso hapatesao. En otros, si bien subsisten, es probable
gue no estén en condiciones de cumplir los rolesdomdores que pretende esta propuesta, si no se
acompafia de una previa o concomitantemente esrtgadiente a su fortalecimiento.

4.2 Ministerios coordinadores de lo social

Se ha postulado también la creacion de un Mintstge actie comprimus inter pares
no siendo fécil establecer cuél podria ser el gachr de desempefiar esta funcion coordinadora.

Hay, al respecto, varias alternativas. Puede s@tate uno de los ministerios
tradicionales, en cuyo caso pareceria l6gico optar por algunosisectores fuertes, como salud o
educacion, aunque sin duda surgirian afanes cdmpstijue podrian ser dificiles de solucionar.

También se ha sugerido y llevado a la practicardacion de un nuevo ministerio que se
superponga a los sectoriales. En contra de espaigsta suele aducirse que si hay problemas para
que el Ministro de un importante sector social aslartarea, mas dificil seria que el responsable
de un nuevo Ministerio-coordinador pueda disporsredpacio politico necesario para cumplir
sus funciones. Los ministros no suelen estar dipsea ceder atribuciones, por lo que es
probable que vean al nuevo ministro s6lo como umpadidor mas en la pugna por la
asignacion de recursos escasos.

Lo anterior podria ser compensado si se desigralgdarea a una personalidad politica
relevante. Sin duda, de elegirse adecuadamenerdana que ocupar el cargo, es posible lograr
avances considerables en la coordinacion. Penmklgma va mas alla del periodo en el cual esa
persona ejerza tal funcion. Estriba, en realidaddescubrir la manera de institucionalizar esa
situacion. La funcion tiene que ser ejercida p@ persona idonea (ver Garcia y Camacho, 2004),
pero no sera siempre y necesariamente carisméatioa antecedentes de liderazgo politico.

Otra alternativa ha sido estableagr ministerio suprasectorial que sustituya a los
ministerios convirtiéndolos en Organos (secretadasEstado, direcciones, etc.) relacionados
jerarquicamente con la nueva entidad. Este tipsotiecion no suprime, en realidad, los sectores
tradicionales, pero introduce un ordenamiento deomlinacion dentro de la organizacion
administrativa. Sin duda, el caso mas relevantestie tipo de solucién ha sido el Ministerio de
desarrollo humano de Estado Plurinacional de Bmlidurante la primera Administracion
Sanchez de Losada (Aranibar, 2003).

En todos estos casos hubo problemas en las redscioan las administraciones
descentralizadas y especiales. La solucién al proaso requiere que la autoridad social tenga
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una estructura desconcentrada por la cual susasgiependientes puedan relacionarse con esos
entes descentralizados. Para el segundo casongeedaario disefiar mecanismos que permitan
gue el ente coordinador tenga las atribucionessagies para comportarse como Autoridad
(aunque no necesariamente jerarquica) respectthasdadministraciones.

4.3 Gabinete social

También se ha creado un ejecutivo social al més nmivel de la conduccion
gubernamental, en algun caso presidido inclusogbdPresidente de la Republica o por un
Vicepresidente. Es probable que en esta Autoridddgiada se reproduzcan las luchas por
competencias y recursos que se dan en otras iregatande interacttan los diferentes ministros.
Suele suceder que rapidamente disminuye el nivelegeesentacion ministerial y que el
Presidente sélo ejerza ocasionalmente y de maoemalfla conduccion del gabinete.

Es evidente que la simple creacion de un Comitégue ser suficiente, si esa instancia
no esta dotada de un poder efectivo de coordinacidarece de atribuciones para establecer
prioridades obligatorias para las entidades quritja esas tareas gubernamentales.

El funcionamiento de un gabinete de este tipo pkapt tema de la intersectorialidad, que
exige considerar los efectos reciprocos producpsla actuacion de los sectores sociales.
Pero no es so6lo eso. Ademas, el gabinete tiendijquéas prioridades entre sectores sociales
heterogéneos. La fragmentacion sectorial acenttentiencia a las prioridades horizontales, en
que siendo todo prioritario, en rigor, se consadem prioridades prevalecientes antes del
nuevo plan o estrategia social.

Todo lo anterior conduce a que, con frecuenciastabmités se conviertan en instancias
de negociacién donde se defienden los interes¢asrisdes, por lo cual lo maximo que se puede
lograr es algun compromiso interburocratico. Estegio puede reflejar mas la gravitacion o
influencia politica de un sector que una decisigmada en razones técnicas.

4.4 Autoridad financiera

Otra posibilidad es que el Ministerio de Hacieratdemas de ser la autoridad financiera
del Estado, se convierta en la autoridad socialrdatidad, en buena parte de los paises de la
region ya esta cumpliendo una parte importante se papel. Su ventaja es que asigna los
recursos, y su gran justificacion, que debe premsappor el buen manejo de los mismos, lo que
le habilita para condicionar su entrega al cumg@ito de ciertos requisitos. Sin desconocer esto,
cabe dudar de que estén en esa instancia losdaggnios conocimientos adecuados para un buen
disefio y un adecuado manejo de la politica so8mlmencionaron otros principios, que estan
mas alla (antes y después) del programa mismcatifidanion de la poblacion-objetivo; medicion
de impacto, que no se aprecia dentro de cada pnagisino fuera de él, en los cambios que se
han provocado en la poblacién-objetivo. Por ell®,requiere una autoridad social que, sin
perjuicio de la méaxima colaboracion con la autatidaondémica, esté en condiciones de orientar
al conjunto de las instituciones creadas pararlawabo la politica social.

La autoridad financiera cumple también otras fumesomuy importantes que afectan el
logro de los objetivos sociales: a) se preocupalastabilidad macroeconémica, con lo cual
crea una de las condiciones para el crecimientoduizo y el progreso social, en especial de los
grupos pobres, que son los mas afectados en $s; 47 tiene la responsabilidad de asegurar la
sostenibilidad de largo plazo del financiamientoi@olo que le exige un manejo responsable de
la politica fiscal que asegure una trayectoriaesolSte, libre de ajustes fiscales (Arenas y
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Guzman, 2003:128) y que permita un papel contiaoiclque asegure que se dispondra de
recursos cuando sean necesarios para enfrentarsiagibidem: 124-125).

Aqui lo que se esté analizando es si ademas laigaddinanciera del Estado puede y
debe contribuir desde una Optica integral y trarssleal “desarrollo e implementacion de la
institucionalidad publica y semipublica en que apdas politicas y programas sociales” (Arenas
y Guzmén, 2003:125). La forma en que entregan &msursos y las responsabilidades y
compromisos que la vinculan con los érganos gestdeéerminan en gran medida la eficiencia
global de la asignacion y el uso de los fondosipabl(ibidem, p. 136).

4.5 Unificar las funciones reguladoras y fiscalizad  oras

Otra propuesta asume que la creacion de una AatbBdcial enfrentaria dificultades insalvables
y produciria reacciones corporativas que dificilteela harian viable. Ante esa situacion se
sugiere como mas viable mantener servicios sociiifesentes, dispersos, no coordinados, pero
centrarse en la unificacion de las funciones refguitss y fiscalizadoras (Garcia y Camacho, 2004).

5. Viabilidad de la implantacion de una autoridad s ocial

La implantacién de una Autoridad Social exige gagavoluntad politica. No siempre existen
condiciones en el sistema politico para que puetagrse en llevar a cabo una reforma en el
sistema de politicas sociales (Repetto, 2003).t&do, un planteo de este tipo exige tener en
cuenta el contexto en el que tendria que madum@pfauesta.

Otras consideraciones importantes tienen que vetacamplitud y el proceso por el cual
se establecerd la Autoridad Social. Hoy la discupirece centrarse mas en el establecimiento de
una Autoridad que abarque las politicas antipobyer® el conjunto de las politicas sociales. En
segundo lugar no esta claro como se la pondrareoftemiento, si comenzando de inmediato a
cumplir las funciones mencionadas mas arriba, occdngo el desarrollo de una funcion
ejemplificadora, por lo menos durante una etap@ashsicion. Esto no implicaria modificaciones
drésticas del modo usual de funcionamiento delapayubernamental, sino la promocion de un
"circulo virtuoso" de demostracion y de contagiae @retende trasmitir una logica alternativa de
funcionamiento del aparato publico al resto deh &acial.
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|. Instituciones de la politica social:
objetivos, principios y atributos

José Luis Machinea

Guillermo Cruces *

A. Introduccion

América Latina y el Caribe llega al nuevo milenman balance econémico, politico y social
complejo. En el terreno econdmico, se observannakuadelantos con respecto al relativo
estancamiento de las décadas anteriores, pero adttentos no se han traducido en tasas de
crecimiento altas, sostenidas y estables. En @lopflitico, los indiscutibles avances en la
evolucion de los derechos civiles han tenido unée s#e consecuencias positivas, como la
eleccion de gobernantes por votacion popular ectipagnente todos los paises de la region, y la
vigencia casi universal de la libertad de pensatmjexxpresion, culto y asociacion. Sin embargo,
subsisten problemas en relacion con la adminiginadie justicia, la corrupcion y la falta de
participacién efectiva en espacios de deliberagiGepresentacion. En los paises donde estos
problemas son mas serios, los gobiernos enfrentaveg conflictos sociales e inestabilidad
politica. Asimismo, subsisten algunos problemasdideriminacion por razones de raza, lugar de
origen o género, aunque cabe destacar que estas tmran cada vez mayor importancia en la
agenda politica de los paises de la region.

A pesar de estos logros en los planos econdémiaditicp, la region sigue presentando
una deficiencia considerable en la construcciécidgéadania econémica y social. En efecto, la
materializacion de los derechos econdmicos, saciateilturales de un segmento significativo de

! Este documento es una versién aumentada y revidada presentacion realizada con ocasién denteremcia

internacional “Institucionalizacion de la politisacial para la superacion de la pobreza: ¢Por gaépalitica
social de Estado?”, realizada en México, D.F. l@s @8 y 29 de septiembre de 2004. Una versiorrianfee
publicada por la Secretaria de Desarrollo Sociafdrico en la serie d€uadernos de desarrollo humarnd 23.
Se agradecen especialmente los comentarios dedRi€arciofi a ese documento y los de Alejandro Banli a
la presente version. Las opiniones expresadasteesso son de la exclusiva responsabilidad dadsres.
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la poblacién ha sido considerablemente mas lerstdatea pendiente es muy amplia, ya que en
este campo se combinan factores como la dispardadoportunidades, la ausencia de
mecanismos de proteccion elementales frente aekstahilidad laboral, los bajos ingresos, los
obstaculos a la movilidad social (particularmentgraplas mujeres, los indigenas y los
afrodescendientes), el menoscabo de la diversittadaéy cultural, y la indefension frente al
infortunio. De alli que el principal desafio qudrenta la region al iniciarse el nuevo siglo es el
de construir sociedades mas justas, en las qué se @éjercicio efectivo de estos derechos por
parte de toda la poblacion y la equidad constituyalemento fundamental del desarrollo.

El rezago relativo en la consecucion de estos Hesees la principal motivacion de este
documento. Entre otros elementos requeridos paradiaccion de la exclusion y la pobreza en
América Latina y el Caribe, se analiza a continbiacalgunos mecanismos que permitirian
fortalecer las instituciones encargadas de laigalgocial. Aunque en un sentido amplio esta
abarca la prevision social, la salud, la educagida vivienda, entre muchos otros sectores, en
este documento se pone el acento en los progragriastth contra la pobreza.

Con tal efecto, se presenta en la siguiente seagidhreve panorama de la region en
términos de desigualdad, crecimiento y gasto soEialla seccién 3 se argumenta que en el
contexto regional el crecimiento econdémico, el @paylas unidades productivas de menor
tamafo y a las zonas de menor desarrollo relagivad,incremento del gasto social constituyen
condiciones necesarias pero no suficientes pasagaracion de la pobreza a gran escala y se
plantea el imperativo de reforzar las institucioeesargadas de la politica social, tanto en lo
referente a las intervenciones actuales como sxldtivo a las nuevas politicas que se adopten en
el futuro. En particular, se hace hincapié en fnigon de los objetivos de la politica sociali as
como en los principios y atributos funcionales ®®sgjue podrian caracterizar un nuevo disefio
institucional. Por ultimo, se presentan una segieahclusiones.

B. Contexto econdmico y social

1. Pobreza, exclusiéon y desigualdad

Como se ha demostrado ya ampliamente, uno de dgegacaracteristicos de las sociedades de
América Latina y el Caribe es la combinacion desaftiveles de pobreza y una gran desigualdad
en la distribucion del ingreso. En los Ultimos ¥einco afos, la persistencia de la pobreza se
vincula, fundamentalmente, a un crecimiento econdnfiajo y volatil, a la desigualdad y a
factores que facilitan la transmision de la exdnstde generacion en generacion. En este
contexto, los cambios estructurales ocurridos es #&ios 1990 —apertura econdémica,
privatizaciones, desregulacion y una mayor fleidadl del mercado laboral, entre otros—
influyeron marginalmente en el crecimiento, y caieon con dos factores que empeoraron un
cuadro social que ya adolecia de graves deficiereimcluso contribuyeron a su aparicién: un
fuerte aumento del desempleo y de la precariedsnida

La persistencia de la pobreza y su magnitud haeda tlicha contra este fendbmeno un
desafio enorme. En la edicion 2005 Bahorama social de América Latif@ EPAL, 2005b), se
estima que en el 2005 un 40,6% de la poblaciomsentraba en situacion de pobreza, mientras
un 16,8% no solo era pobre, sino que vivia en cimiés de pobreza extrema o indigencia. En
cuanto a la evolucion reciente, en el grafico elobserva que entre 1990 y 2005 disminuyo el
porcentaje de personas que vive en la pobreza,neese observa una tendencia clara a lo largo
del periodo. Mientras entre 1990 y 1997 la poblagde vivia bajo la linea de pobreza aumenté
del 48,3% al 43,5%, se mantuvo relativamente estalbbdedor de esos niveles hasta 2003 (la
evolucion de la tasa de indigencia es similar)symitnuyé en 2004 y 2005 como consecuencia de
la aceleracion del crecimiento econémico en es®ger Esta mejora en términos porcentuales,
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aungue positiva, se ve empafiada por la dinamicaglgfica, en virtud de la cual existen hoy
mas personas pobres e indigentes en términos &xsoue en 1990. Por supuesto, estos indices
capturan Unicamente la dimensién monetaria de lmega: como se sefiala en CEPAL (2005a,
b), la falta de ingresos se ve acompafada por @itetes de desercion escolar, falta de acceso a
servicios basicos, y condiciones inadecuadas denda y saneamiento, entre muchas otras cosas.

) ~ GRAFICOI.1
AMERICA LATINA: EVOLUCION DE LA POBREZA Y LA INDIGE  NCIA, 1990-200%
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Fuente: Comision Econdmica para América Latina €alibe (CEPAL)Panorama social de América Latina, 2005.
Documento informativ@LC/G.2288-P), Santiago de Chile, 2005.

& Estimacion correspondiente a 18 paises de l@magias Haiti. Las cifras colocadas sobre las seeside color
naranja de las barras representan el porcentajgmeno total de personas pobres (indigentes masepaho
indigentes).

® Cifras proyectadas.

La relativa persistencia de estos niveles de pabeeindigencia se dio paralelamente a
una evolucion poco alentadora de la distribucidnmgeso en América Latina y el Caribe, que
sigue siendo la regiébn con mayor desigualdad. Léa mdéstribucion del ingreso queda en
evidencia en la reducida participacion del quirtd hogares mas pobres, que contrasta
notablemente con la participacion del grupo méas. it 20% de los hogares del quintil inferior
de la distribucion del ingreso percibe del 2,2%4€s Plurinacional de Bolivia) al 8,8% (Uruguay)
del total. En cambio, el quintil superior percilbgre un 41,8% (Uruguay) y un 62,4% (Brasil) del
total (véase el gréfico 1.2).

En cuanto a la evoluciéon reciente de la desigualéadel grafico 3 se presenta la
variacion registrada en un subconjunto de paisesnd@dicador alternativo, el coeficiente de
Gini, entre 1990 y 2002. Al respecto, cabe destquaren la mayoria de los casos considerados
el nivel de desigualdad se acentud o se mantuativ@nente constante. En el grafico se observa
también que en los paises cuya distribucion sermié&® inequitativa son aquellos en que el nivel
inicial de desigualdad original era menor. Comacementa brevemente a continuacién, estos
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altos niveles de desigualdad y su interaccién ¢@negimiento econémiégueden considerarse
como dos de los factores explicativos de las ekevéasas de pobreza y de su persistencia.

] ~ GRAFICO1.2
AMERICA LATINA (17 PAISES): EVOLUCION DEL COEFICIEN TE DE
CONCENTRACION DE GINI TOTAL POR PAIS, 1990, ALREDED OR DE 2002
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Fuente: CEPAL, sobre la base de tabulaciones edegcdile las encuestas de hogares de los respeptisss.
Calculado a partir de la distribucién de las peasasrdenadas segln su ingreso per capita.

@ Datos sobre areas urbanas para Estado Plurinaderlivia, Colombia, Ecuador, Panamd, Paragudyuguay.

Datos de Argentina corresponden al Gran BuenossAit890); los del Estado Plurinacional de Bolivi®§9) a
ocho grandes concentraciones urbanas mas El Allms yle Paraguay (1990) al area metropolitana dm@an.
Valores posteriores a 2002 para Argentina (200/9siB(2003), Chile (2003) y México (2004).

Junto con los elevados niveles de pobreza y dddmplialas economias de América
Latina y el Caribe se caracterizaron en los ultingigticinco afios por una alta volatilidad y un
bajo crecimiento del producto interno bruto (PIB¥ta caracteristica se ilustra en el gréfico 1.4,
en el que se presenta la evolucion del PIB, su pimehabitante y su crecimiento promedio en el
periodo 1980-2006.

2 El andlisis de las causas y consecuencias deslgual distribucion del ingreso en la regién sapsrobjetivo de

este documento. Al respecto, pueden consultars@iMzey Hopenhayn (2005) y las referencias enesge.t
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GRAFICO 1.3
TASAS DE CRECIMIENTO DE AMERICA LATINAY EL CARIBE, 1980-2006
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Fuente: CEPAL, sobre la base de datos oficiales.
GRAFICO 1.4
TASA DE CRECIMIENTO MUNDIAL (TASAS DE VARIACION ANU AL)
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Fuente: CEPAL, sobre la base de datos oficiales.

Si bien este nivel de crecimiento es elevado cuaedmnsidera la evolucion regional de
las ultimas décadas, no lo es cuando se lo congmerda evolucion del PIB de otros paises en
desarrollo en los Ultimos afios (véase al respécfatico 1.5).
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Por otra parte, a pesar de ciertos efectos posiwmolos niveles de empleo, esta tasa de
crecimiento no parece suficiente para corregir diam® plazo los persistentes desequilibrios de
los mercados de trabajo (el indice de desemplestatiumento de 6,9% a 9,5% entre comienzos
de los afios 1990 y el afio 2005), que constituyendenlos principales canales de interaccion
entre crecimiento y pobreza.

GRAFICO I.5
AMERICA LATINA Y EL CARIBE (20 PAISES): EVOLUCION D EL PIB
Y DEL GASTO SOCIAL
(Tasas de variacion anual, en porcentajes)
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Fuente: Comision Econdmica para América Latina €alibe (CEPAL)Panorama social de América Latina005.
Documento informativo (LC/G.2288-P), Santiago dél«;t2005.

Ademas, los niveles de crecimiento mencionadodtagsinsuficientes en algunos casos
para terminar con la extrema pobreza en un plazonedble. De acuerdo a proyecciones de la
CEPAL (2005b), reducir la incidencia de la pobrexrtema a la mitad de la registrada en 1990
hasta el 2015, de acuerdo a lo estipulado en Ilgivds de desarrollo del Milenio (CEPAL,
2005a), exigiria altas tasas de crecimiento, smute en los paises mas pobres. Estas tasas serian
sustancialmente menores en condiciones de mendgudttad: por ejemplo, frente a una
reduccion hipotética de 10% del coeficiente de @mtasas de crecimiento requeridas disminuirian
del 9,4% al 7% anual en el Estado PlurinacionaBolévia; del 4,9% al 3,1% en Guatemala; del
8,1% al 6% en Honduras; del 6,1% al 4,2% en Nicaragdel 8,8% al 6,8% en Paraguay.

Fuera de los distintos efectos que tendria el mieaito en términos de reduccion de la
pobreza de acuerdo a las variaciones de la dedajlay mas all4 de la importancia de las
instituciones de la politica social (discutida na@elante), cabe hacer un breve analisis de los
complejos vinculos entre desigualdad, pobreza giroiento. En efecto, la desigualdad y la
pobreza representan un perjuicio para las sociedadevarios sentidos. En primer lugar, no
resultan éticamente admisibles porque, dado utogeoducto por habitante, la concentracion de
la riqueza y del ingreso atenta contra la posiddlidie un amplio segmento de la poblacién de
lograr una calidad de vida decente y ejercer syisines derechos econdmicos y sociales. En
segundo lugar, en muchos estudios se concluye Iquierestar de la poblacion en su conjunto
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aumentaria si se erradicaran la desigualdad extrgma indigencia (véase Machinea y
Hopenhayn, 2005). Por ejemplo, existe consideralldencia empirica que sustenta la tesis
segun la cual los efectos de un determinado ritenorelcimiento sobre la reduccion de la pobreza
es mayor cuanto mas equitativa es la distribuc@nngreso en el punto de partidha razén de
este menor “goteo”tiickle down effedtdel crecimiento es que las barreras al accesivwa
tangibles e intangibles como la educacion, el coneato, la tecnologia, la tierra, el capital y el
financiamiento dificultan el aprovechamiento devaseoportunidades, 1o que reduce el potencial
de amplios sectores de la poblacién y limita potaluto las posibilidades de disminucion de la
pobreza. Finalmente, la mala distribucién del isgrdificulta el proceso de desarrollo. De
acuerdo a la clasificacion de Bourguignon, FerrgiN/alton (2005), se pueden distinguir dos
grandes formas de interaccién entre las desigueddadlos procesos econdémicos, que se
transforman en sendos obstaculos al crecimientongddernizacion social. Una de ellas son los
procesos que restringen las oportunidades de tisres menos favorecidos, que dificultan la
formacion de capital humano y las posibilidadesndersién de los mas rezagados; la otra son
los que preservan instituciones que privilegiaros dectores dominantes y que perpetdan asi
comportamientos de acumulacion de riqueza de #gafs mas ricas de la sociedad. El impacto
de la elevada desigualdad y la pobreza se poteneaado, como suele suceder en los paises
pobres de la region, los mecanismos de mercadoaopeon grandes imperfecciones o
simplemente estan ausentes. Ambos factores, azstiereden a provocar tensiones sociales que
pueden acentuar la inestabilidad politica e ingtinal, reduciendo los incentivos a la inversion
interna y externa.

Un ejemplo paradigmético de como contrarrestar tigte de fendmenos es el de los
paises de Asia que crecieron aceleradamente @éititoss afios: su crecimiento estuvo precedido
de una sustancial redistribucion de ingresos yalganos casos, de activos fisicos, como asi
también de un amplio acceso a la educacion. Estawrés explican parte del proceso de
expansion economica y sus notables efectos posiéindo que respecta a la pobreza.

La interaccion de crecimiento y distribucion, sumadios niveles actuales de pobreza y
desigualdad y la incapacidad del mercado de salaciestos problemas, ponen de manifiesto la
necesidad de intervencion estatal para lograr wengomequidad y una ciudadania econémica y
social plena. Aunque el crecimiento econdmico ¢uy& una condicidrsine qua norpara el
logro de estos objetivos a largo plazo, puede @@ptementado con politicas que potencien sus
efectos, tanto en lo productivo como en lo sodtal.el plano productivo, cabe destacar que las
caracteristicas que adopte el desarrollo son detemtes en cuanto a los efectos del crecimiento
en las condiciones de vida de los miembros de thedad. Solo un verdadero desarrollo
productivo, que permita a las unidades de menorafiamdisponer de financiamiento e
infraestructura, acceso a la tecnologia y a loxaues y que sea capaz de generar empleos de
calidad, puede conducir a una sociedad mas egaitgtial ejercicio efectivo de los derechos
econdmicos y sociales de todos sus miembros.

En el plano de lo social, la magnitud y calidad dasto publico son esenciales. A
continuacion, se presenta un breve analisis dediai@on del nivel del gasto publico social, para
luego establecer criterios destinados a potenciaakdad.

Véase entre otros Bourguignon (2003).

Como se sefiala en CEPAL (2004b), en el contegtdadregién cobran especial relevancia las pofitigae
estimulan el fortalecimiento de las micro y pequeeé@mpresas, que desempefian un papel clave eratidcree
nuevos puestos de trabajo. La modernizacion dem&so y pequefias empresas contribuye a elevar la
productividad sistémica de las economias y foréalechbase productiva del bienestar de los gruposiet®ores
ingresos de la poblacion. Por dltimo, las politicesoductivas deben complementarse con politicas
macroecondmicas solventes que permitan acelerstabitzar el crecimiento.
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2. Evolucién del gasto social

A diferencia de la pobreza y el crecimiento ecomdmia evolucion del nivel del gasto publico
social en los Ultimos quince afios presenta un paiositivo. Mientras en los afios 1980 este
gasto disminuyé un 28% por habitante, en los abesnta hubo un marcado aumento.

GRAFICO 1.6
AMERICA LATINA (21 PAISES): NIVEL DEL GASTO SOCIAL PER CAPITA
EN 1990-1991, 1996-1997 Y 2002-2003
(En délares de 2000)
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Fuente Comision Econdmica para América Latina €ailibe (CEPAL),Panorama social de América Latin2005.
Documento informativo (LC/G.2288-P), Santiago dél&;t2005.

& De acuerdo al tipo de cambio oficial (1 délar peko).

b | a cifra en la barra 2002-2003 corresponde aestimacion del gasto social en las tres esferagatgérno (federal,
estadual y municipal) y se basa en informaciénesgbsto social a nivel federal.

Las cifras de este pais corresponden al gasial s@ordado (presupuesto y sus modificaciones ddiafio).

La cifra en la barra 2002-2003 corresponde ahpdio 2000-2001 y no esta considerada en el pramedi

La cifra en la columna 2002-2003 correspondeQ# 30no esta considerada en el promedio.

Promedio ponderado de los paises, excluido EbSat.

- o a o

Entre los bienios 1990-1991 y 2002-2003, el gastas por habitante se incrementd
39% como promedio, de 440 a 610 dolares. Como serad en el gréfico 1.6, este aumento fue
generalizado, dado que solo disminuy6 en dos pafsgesar de esta evolucion general, cabe
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destacar las grandes diferencias que presentgmless: mientras en Argentina el gasto social
superaba los 1.500 ddlares por habitante en elob®0®2-2003, era inferior a los 100 délares en
paises como Ecuador y Nicaragua. Esta heterogehsilalebe en parte a las diferencias de
ingreso por habitante, pero también responde &peaddad en la proporcidn del PIB destinada al
gasto social, como puede observarse en el gréfico |

] ) GRAFICO 1.7
AMERICA LATINA (21 PAISES): GASTO SOCIAL EN 1990-1991, 1996-1997 Y 2002-2003
(Como porcentaje del PIB)
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Fuente: Comision Econdémica para América Latina Calibe (CEPAL), Panorama social de América LatRG05.
Documento informativo (LC/G.2288-P), Santiago dél&;t2005.

2 La cifra en la columna 2002-2003 corresponde @ @stimacion del gasto social en las tres esferhgabierno
(federal, estadual y municipal) y se basa en indmign sobre gasto social a nivel federal.

La cifra en la barra 2002-2003 corresponde ahpaio 2000-2001 y no esta considerada en los priosed

La cifra en la columna 2002-2003 correspondeQ# 30no esta considerada en los promedios.

Las cifras de este pais corresponden al gastd seciedado (presupuesto y sus modificaciones 3 fileeario).
Promedio ponderado de los paises, excluido EbSat.
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La creciente importancia de este rubro del gastdigni puede inferirse del hecho de
gue, a pesar de la notable desaceleracién dehursto del ingreso por habitante entre 1997 y
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2003, la relacion entre el gasto social y el Pltnantd del 13,8% en el bienio 1996-1997 al
15,1% en 2002-2003

El nivel del gasto social no es la Unica dimensiélevante: también importan su
composicion, sus efectos distributivos y su vaéia@ lo largo del ciclo econémico. En CEPAL
(2006) se afirma que el incremento del gasto paldimcial durante los Ultimos quince afios es
atribuible en su mayor parte a la dinamica de tagaziones destinadas a seguridad social,
asistencia social y educacién. En cuanto a sucethstributivo, en dicho estudio se sostiene que
ha influido positivamente en el ingreso de los lheganas pobres: de hecho, si se considera el
promedio de la poblacidn, el gasto social eleviagreso primario en un 17%, pero el porcentaje
aumenta al 86% en el caso del quintil mas pobredRimo, es importante destacar un aspecto
menos alentador: a pesar de cierto consenso em &la conveniencia de contar con politicas
sociales contraciclicas, como se observa en atgré8 el gasto social no solo es prociclico, sino
que tiende a variar mas que el conjunto del gasiqo.

GRAFICO 1.8
AMERICA LATINA Y EL CARIBE (20 PAISES): EVOLUCION D EL PIB
Y DEL GASTO SOCIAL
(Tasas de variacion anual)

T L L

1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003

@ Producto interno bruto total = =  Gasto social total

Fuente: Comision Econdémica para América Latina alibe (CEPAL)Panorama social de América Latina005.
Documento informativo (LC/G.2288-P), Santiago dél&;t2005.

La aparente paradoja de una situacidén social vatatnte estancada en el marco de un
creciente gasto social puede atribuirse a distifsto®res. En primer lugar, el aumento del gasto
social no produce necesariamente una mejora estl#dcion del ingreso o en la incidencia de
la pobreza a corto plazo, dado que algunas eragegientre otras, las destinadas a salud y
educacién) tardan cierto tiempo en rendir frutos.segundo lugar, la elevacion del gasto ha

® Puede notarse, sin embargo, que el menor ritma@miento a partir de 1998 redujo la tasa deimiento del
gasto publico social en comparacion con comieneokdiécada de 1990. En efecto, entre 1991 y 10§d@sé0
social por habitante crecié a una tasa anual 88b3en tanto que en el periodo 1998-2003 lo himoatasa del
1,5%. En esos mismos periodos, el PIB por habitaet6 a tasas de 1,8% y 0,7%, respectivamente.
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coincidido con un aumento del desempleo y la infdithad, que podrian contrarrestar sus efectos
positivos en la distribucién aunque los indicad@@sales no hayan mejorado drasticamente; por
lo tanto, cabria preguntarse cémo habrian evoladiensobre todo ante las crisis, si el nivel de
gasto hubiera sido menor.

En todo caso, el aumento del gasto social en torad quince afios es considerable. Sin
embargo, al igual que con el crecimiento econonsacgvolucion positiva parece indicar que la
disponibilidad de recursos es fundamental perouficiente para avanzar en la materializacién
de la ciudadania econdémica y social de la poblagd@®América Latina y el Caribe. Como ya se
ha dicho, la calidad del gasto social es tan reeveomo su magnitud, por lo que en la siguiente
seccién se analizan el estado y los objetivos geli¢ica social en la region, asi como una serie
de principios y atributos concordantes para lasitiegones de la politica social, que podrian
maximizar sus efectos mediante la consolidacionlade instituciones responsables de las
intervenciones publicas en este campo.

C. Objetivos, principios y atributos de las institu ciones
de la politica social

1. La politica social en América Latina y el Caribe
a) Fortalezas y debilidades

En América Latina y el Caribe las politicas sodakon el producto de complejas
estructuras politicas, histéricas e instituciongiempias de cada p&i€n este contexto, un factor
digno de mencién es que en la mayoria de los patsdgn planteado iniciativas de diversa
indole, tanto en lo que respecta a su concrecidr@su poblacion destinataria. Esto refleja no
solo la presencia de capacidades especificas Ipdisse2o e implementacion de politicas sociales,
sino que también indica que los Estados reconauphiditamente la multidimensionalidad de la
pobreza y la exclusion.

Como se desprende de diversos estidimy una serie de factores que limitan la eficacia
de la politica social en la region. En primer lydas elementos del contexto econdémico descrito
condicionan en gran medida los efectos positivotagoliticas publicas en el area social. En
segundo lugar, los efectos del gasto social no&aerializan necesariamente a corto plazo y la
continuidad de las iniciativas se dificulta. Encerlugar, subsisten debilidades endémicas a la
intervencion publica en la region, como la faltaotigetivos claros, la baja eficiencia, la falta de
articulacion entre entidades publicas, el cliesteb politico y la corrupcion, entre otras. Por
ultimo, la profusion de iniciativas a la que yahsealudido también tiene matices negativos, ya
gue puede conducir a la superposicion de prograa@sres y entidades gubernamentales a
cargo de su implementacion.

Las falencias observadas en esta area se debamnfenthimente a que estas iniciativas
son implementadas por organizaciones relativanagtides y fragmentadas; por el contrario: no
son abordadas con un nivel de institucionalidadrdica la complejidad de sus mdltiples
objetivos y de las medidas necesarias para corlaet€Como sefala Galiani (2006), en los

Franco (1996) y Serrano (2005) presentan resifils origenes y evolucion de la politica soaidberegion.

El examen exhaustivo de la politica social en Acaélatina y el Caribe supera el alcance y loetlas de este
documento. En relacion con los programas sociadsaha contra la pobreza en América Latina, véRegetto y
Sanguinetti (2001), Pardo (2003), Villatoro (2093JEPAL (2006), asi como Baker (1997) y CARIBANKO(Q5)
en lo que respecta al Caribe. Cohen y Franco (20@Sentan un andlisis detallado de la politicéeekea general
y sus desafios en la regién, y Acosta y Ramire@4p8e concentran en las redes de proteccion social
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paises desarrollados el Estado de bienestar cumtaun nudcleo institucional fuerte y
relativamente estable, y los cambios se planteacugren alrededor de ese nucleo. En la region,
en cambio, no existe en general un nicleo de uogiites y programas sociales debidamente
articulados por un conjunto estratégico de mediosetas sociales a largo plazo. La mayoria de
las instituciones encargadas de la politica stieiaén un nivel jerarquico b&jgor lo que tienen
una fragilidad institucional que se traduce erafalé correspondencia entre los objetivos y los
instrumentos pertinentes, resultados mediocrekativa inestabilidad de las iniciativas a lo largo
del tiempo.

b) Consolidacion institucional

El refuerzo de las instituciones que disefian eemphtan politicas publicas no es una
tarea sencilla ni facil de definir, pero existe &amea exitosa con la cual pueden establecerse
valiosas analogias. En efecto, uno de los lograsimportantes de la dltima década en materia
econOmica en numerosos paises de América Latih&grébe ha sido el notable incremento de
la eficacia y la creciente credibilidad de las itnstones encargadas de la gestion
macroecondmica. La solidez institucional alcanzseglaefleja en la evolucion reciente de los
organismos encargados de las politicas monetdisaal, entre otras cosas en la consolidacion de
bancos centrales autbnomos que ha permitido unarmraysparencia en el manejo de la politica
monetaria, y de normas fiscales y legales quelémea la solvencia y la sustentabilidad de las
finanzas publicas.

La mayor credibilidad alcanzada por estas instiues se debe a una serie de factores,
entre los que se pueden destacar el establecinderdtribuciones y mandatos definidos sobre la
base de consensos politicos y reforzados por lasasolegales pertinentes, la incorporacién y
retenciobn de personal técnico competente, y laodibidad de los recursos econémicos
necesarios para una gestion efectiva. Entre eatisrés, se podria considerar que el elemento
esencial es la fijacibn de objetivos claros, quastiuyen una guia y un mandato para las
instituciones respectivas. La claridad de objetives establecimiento de mandatos y la
disponibilidad de recursos para aplicarlos responaeimportantes decisiones de naturaleza
politica sobre las que se basa la nueva solideituicienal de la politica macroeconémica de
algunos paises de la region.

Esta evolucion positiva resalta la importanciaadddfinicion de objetivos y principios de
intervencion en la politica social. Sin embargoycae la calidad institucional es relevante en
todas las esferas del quehacer publico, las @isociales son muy demandantes, ya que son por
definicion redistributivas, suelen cruzar limitagigdiccionales, exigen una movilizacion de
recursos en todo el territorio, involucran a diesractores politicos en las multiples etapas del
proceso de de disefio e implementacion, se adopiarelcfin de hacer frente a un problema
multidimensional y tienen un importante componem@rtemporal. Estos factores plantean
distintos grados de dificultad que diferencian @dética social de la gestion macroecondémica,
area en la que existe una correspondencia maslesgatre objetivos e instrumentos.

Por ello, no se trata Unicamente de determinaddadidad de ciertos instrumentos o el
refuerzo de la capacidad de determinados actoaea: que la politica social sea més eficaz es

8 En términos analiticos, Acufia y Tommasi (200spntan un orden jerarquico de las instituciones.efta

categorizacion, las politicas y programas son segjae afectan (potencialmente) el comportamientdode
individuos y la distribucién de resultados en laisdad, y son denominadas reglas de nivel bajou Aez, las
reglas que determinan los incentivos y restriccdopara elaborar las reglas de nivel bajo son redgasivel
intermedio. Finalmente, las reglas de nivel alto aquellas instituciones que regulan el sisteméigmly, por ello,
las reglas intermedias. Crawford y Ostrom (1995sentan un analisis mas detallado sobre las @istint
operalizaciones del concepto de institucion.
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imprescindible la consolidacion del sistema deitingbnes que la aplica. La reorganizacion que
esto supone debe ir mas alla de la acentuaciéa eléclencia y el incremento del nivel del gasto
social: se trata de establecer criterios que preanuéa eficacia de la labor publica en materia
social, considerando todas las medidas en un ndergtervencion integral

Lo ocurrido en los Ultimos afios permite identificaa gama de innovaciones y atributos
relevantes para estas instituciones. Sobre la basesstas observaciones se presentan, a
continuacion, los objetivos y principios que delsmrvir de guia a la politica social, y se
enumeran y analizan una serie de atributos dese@drefuncion de los principios y objetivos
expuestos) de las instituciones encargadas deta&jdeupolitica social, a fin de dotarlas de las
herramientas necesarias para garantizar el plemcicd de la ciudadania econémica y social a
toda la poblacién.

Sin embargo, cabe sefalar que, si bien los priogipi atributos presentados a
continuacion constituyen caracteristicas desealdegonstruccion institucional (es decir, la
consolidacién de estas practicas y atributos) exigedefinicion de la secuencia y la modalidad
de las reformas a partir de un andlisis de la ao@@olitica de cada sociedad y, posteriormente,
la identificacién de los incentivos e intereseslake agentes involucrados. Este analisis debe
adecuarse a cada pais y cada una de las dimensmrsideradas mas adelante, por lo que supera
el alcance de este documento, aunque cabe mendioada mera adopcion de estos principios y
atributos sin tomar en cuenta las restriccionesamepatibilidad de incentivos de los actores en
juego no redundara, en general, en transformacesenibles.

2. Objetivos de la politica social y principios de intervencion

En la seccion anterior se reconoce la importaneigue la politica social tenga objetivos claros.
En términos normativos, se podria considerar quebjetivo principal en América Latina y el
Caribe debe ser el de romper el circulo vicioso gjoneula un bajo crecimiento con pobreza,
inequidad distributiva y exclusion social. Estorpéiria orientar la politica social a la consecucié
de una ciudadania econémica y social plena pag gdartodos los miembros de la sociedad.

En la préactica, este objetivo general debe adaptarks caracteristicas y el nivel de
desarrollo de cada pais, y reflejar las necesiddeesda sociedad y no la inercia presupuestaria
o la presion de grupos de interés. En efecto, ceenargumenta en CEPAL (2006), pueden
plantearse principios relativamente universales per‘recetas Unicas”: cada sociedad debe fijar
sus prioridades en materia social. Ademas, aungsiedérechos econdmicos y sociales son
universales, deben adaptarse a las limitacionesastas por el nivel de desarrollo en lo que
respecta a su contenido especifico.

A continuacion, se plantean una serie de principara guiar la intervencién puablica en
materia social, y se argumenta que la universalidadsolidaridad y la eficiencia son
instrumentales para lograr el objetivo generalaterecién de una ciudadania plena.

a) Universalidad
La universalidad implica garantizar a todos loglananos la proteccién y los beneficios

fundamentales que aseguran su participacion plenta esociedad que los congrega. Dicho
principio apunta a que todos sus miembros tengarrteza de que la sociedad les asegueard,

® El carécter integral de la intervencién publisaue factor clave. En efecto, las multiples inivi que componen

la politica social suelen responder a logicas set¢s y se traducen en intervenciones fragmentadas

asumiendo que todos los responsables operan derniagicorrectos desde una logica sectorial y logsaltados
satisfactorios en su area, las iniciativas caretemninidad, se aplican sin criterios de elegibiligafibcalizacion
uniformes, y no tienen objetivos concordantes.
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ante igualdad de oportunidades para desarrollarex yost un bienestar basico que concuerde
con el nivel de desarrollo en un momento dado. hevemsalidad es el principio rector que
sustenta el sentido de pertenencia y cohesion Isgcian Ultima instancia, que brinda la
gobernabilidad imprescindible para la construcaénun consenso social en torno al necesario
desarrollo de una sociedad equitativa e incluyente.

El principio de universalidad apunta a asegurgrtdeccion social a todo aquel que no
pueda acceder a ella por si solo y en forma defiitparcial o temporal, por razones
involuntarias. Sin embargo, esto no necesarianmgtéfica que todos deban recibir los mismos
beneficios o que el acceso a los servicios soctiba otorgarse siempre de manera enteramente
gratuita o automatica, sin que medie una contrdsuespecifica, el pago de impuestos generales
0 una verificacion de medios. En efecto, la uniaiulad no es contraria al establecimiento de
criterios de selectividad o focalizacion: a fin eeender la ciudadania economica y social a
quienes menos pueden ejercerla y ante una situdeidacursos escasos, puede considerarse la
posibilidad de aplicar criterios de selectividad davorezcan a los grupos de menores recursos.
En este contexto, la focalizacion responde al dpledsito de elevar al maximo el efecto de los
recursos empleados y beneficiar a quienes se enanean condiciones mas precarias o
vulnerables. Cohen y Franco (2005) se refieren wliversalismo de la oferta versus
universalidad de la satisfaccion” de las necesilddsicas de todas las personas; la focalizacidon
puede entonces entenderse como un elemento de aditidativa, que no contradice el caracter
universal de los derechos econdmicos y socialegjugaapunta a extender la titularidad de un
derecho a quienes se ven mas privados de su @efear todo ello, la focalizacion no debe ser
un objetivo de la politica social, sino un instrumoe que, aplicado correctamente, puede
contribuir a la universalizacion de la ciudadardar®mica y social.

b) Solidaridad

El principio de solidaridad implica que la part&ipon en el financiamiento y el acceso a
los servicios y la proteccion social no tienen gséar univocamente ligados. Idealmente, el
financiamiento deberia depender de la capacidadéetica para hacer los aportes exigidos,
mientras que el acceso a los servicios deberiandep@nicamente de la necesidad.

La solidaridad, por lo tanto, se estructura fundataienente en la definicion del
financiamiento del sistema de derechos y prestasjomediante el aporte obligatorio y
diferenciado de los miembros de la sociedad enidarge la capacidad econdémica, mientras que
las prestaciones sociales (servicios, beneficigarantias) se reciben en forma obligatoria (por
ejemplo, en educacién) o de acuerdo a las necesiddel cada cual en el campo de la salud,
conforme a los limites econémicos fijados sociat®en

La solidaridad se instrumenta de multiples manas@ecialmente a través de programas
de gasto publico, sistemas de subsidios cruzad@ssaguridad social y la tributacion. Dentro de
los limites que definen la competitividad y la &fiwia, la tributacidon y el gasto publico deben
apuntar a la progresividad, gravando a los sectigenas capacidad contributiva. Por otra parte,
en la proteccion financiada con contribuciones @épeas (seguridad social en el @mbito de la
salud, pensiones y desempleo, y acceso a serycibkcos esenciales), la solidaridad entre
contribuyentes se expresa en el disefio de sistéensisbsidio cruzado entre estratos de ingreso y
grupos de riesgo. En estos ultimos pueden defitarsdién mecanismos de financiacion total o
parcial a partir de impuestos generales.

Las estructuras de solidaridad pueden variar emtoua intensidad y extension, de
acuerdo a una serie de factores histéricos, ecadny politicos, pero cabe sefialar que los
sistemas demasiado fragmentados plantean un geagorien cuanto a la consolidacion y
legitimacion de los sistemas duales, destinados@og de bajos y altos ingresos. Asimismo, una
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politica centrada exclusivamente en la solidaridag, desvincule excesivamente el valor de las
prestaciones del valor de las contribuciones, puedecir a la evasion de los aportes

correspondientes 0 a la migracion a sistemas &/a@ebido a estas restricciones, en la
aplicacion de este principio debe buscarse unibruaikente incentivos y solidaridad.

C) Eficiencia

El principio de eficiencia, tercero en la listag&an importante como los anteriores, debe
orientar la organizacion y la gestion global dedesvicios y prestaciones sociales. Este principio
es instrumental para la consecucion de una plemadania econémica y social en un contexto
de recursos publicos escasos, ya que implica geaiabs mejores resultados posibles con un
determinado volumen de recursos.

La transparencia de la gestion y la implementad@politicas y la constante evaluacién de
los resultados son esenciales para una gestidentéiccomo se explica mas adelante. Asimismo, la
busqueda de la eficiencia supone el establecimamtma estructura de incentivos que fomente un
mejor uso y asignacion de los recursos en cadadertiy entre diferentes actividades por parte de
los actores relevantes. En la concepcion de lasvimiciones publicas se debe incorporar la
estructura de principal-agente del sector publiateylos agentes privados, para asegurar que el
interés de los actores coincida con la maximizadgbeneficios sociales. Finalmente, la busqueda
de eficiencia exige procurar que los beneficios sgieonsigan en cada area tengan las menores
consecuencias negativas para otras esferas delalesaconémico y social.

3. Atributos de las instituciones encargadas de la politica social

No siempre es facil traducir los principios y ohjes examinados en la seccion anterior en la
concepcion de intervenciones y en las decisionexretas. Por consiguiente, es necesario
establecer criterios que promuevan la eficaciaadaldor publica en materia social, considerando
todas las medidas en el marco de una intervenotégrial. Lo sucedido en los dltimos afios en la
region ofrece una gama de innovaciones que perndigtificar las caracteristicas deseables (en
funcion de los principios y objetivos expuestos)lag instituciones encargadas de ejecutar la
politica social.

a) Reglas claras, objetivos concretos y continuida  d de la politica social

Uno de los requisitos fundamentales para el fanta@iento de estas instituciones es la
existencia de reglas claras y estables, como tanmi#éobjetivos concretos, sobre la base de
acuerdos politicos explicitos y con el respaldoladé¢egislacion pertinente. Por una parte, la
transparencia de las reglas y el hecho de que senban acuerdos dan mayor solidez al
funcionamiento de las instituciones correspond&ri®er otra, la estabilidad a lo largo del tiempo
es un componente esencial de las intervencionet &ea social: como se sefialé anteriormente,
las medidas publicas deben tener continuidad parsotidarse y rendir los resultados esperados.
Por dltimo, los objetivos concretos facilitan lgpimsicion de mandatos a los organismos del area,
mandatos que también pueden utilizarse para evalufincionamiento y para la rendicion de
cuentas por parte de los encargados de la gestiican.

El requisito de continuidad tiene por objeto praciente hacer frente a una de las
mayores dificultades que se le plantea a la palisiocial en la regién. En efecto, la “razén
politica” (y en especial la vinculada a la competarelectoral) exige efectos rapidos y visibles
qgue muchas veces la politica social no estd enid@onds de lograr. El caso paradigmético en
este ambito es el de la educacion, cuyos efeatesa fde la construccion de establecimientos,
solo son visibles a largo plazo. Por ello, la qunitiad de medidas de efectos diferidos exige
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tomar en consideracion las restricciones que impla razén politica, para superar la
inconsistencia temporal que esta produce: en ldgastar sometidas a vaivenes de corto plazo,
cuando persistan los problemas que las originastas enedidas deben transformarse en politicas
de Estado.

La continuidad de las actividades o medidas y dasfiormacion mencionada hacen
necesaria la adopciéon de un pacto fiscal que daavez un acuerdo politico y social entre los
actores involucrados. El pacto fiscal tiene poretul)j entre otras cosas, garantizar un monto
minimo de recursos y su continuidad, a fin de aetas demandas sociales (CEPAL, 1998). El
acuerdo politico y social debe proteger a ciertgstivos basicos a mediano y largo plazo de los
vaivenes de la politica electoral y la conflictatdsocial (CEPAL, 2006). Por supuesto, esto no
significa que los gobiernos no puedan alterar @seetspectos de las politicas sociales y de su
implementacion, sino que se trata de evitar unassoie de iniciativas “fundacionales” en las que
se desperdicien los logros parciales consegtfideer Gltimo, la combinacién de un pacto fiscal
y un acuerdo politico y social constituye el mejoecanismo para proteger los elementos del
pacto social considerados de mayor importancigugapuede lograrse en el ambito parlamentario,
lo que le otorga tanto legitimidad politica coms tecursos fiscales para su financiacion.

b) Gestion eficaz, transparencia y evaluacion

Ademas del principio de eficiencia, un atributo ancual es importante dotar a las
instituciones encargadas de disefiar y aplicar litigao social es el de gestion eficaz y
transparente. La administracion de programas ssciakpecialmente de los focalizados, tiene un
mayor nivel de complejidad que otras &reas del apeghpublico. Por ello, el modelo de gestion
debe establecerse especificamente para llegaisadosentos de la poblacion que lo necesitan, en
tanto que las entidades pertinentes deben contar tan el personal adecuado y los recursos
necesarios como con un alto nivel de transpargnftexibilidad para superar los problemas que
se plantean en el curso de sus intervenciones.

El primero de estos elementos puede aplicarse a lloéddministracion publica y los
avances en la gestibn macroecondmica destacado®amente pueden servir de inspiracion. Es
necesario desarrollar y retener recursos humanofocmacion técnica en los organismos que se
ocupan de la politica social, puesto que esto permiofesionalizar la gestion publica y
garantizar la continuidad de los actores mas imptes, que acumulan un acervo de
conocimientos de los que el Estado no puede paiscin

El segundo elemento implica elevar la transparermmasiderada como valor y como
modalidad de gestidn. Para ello es fundamentatunainalizar la disponibilidad de informacion
en todas las areas de la politica social y, encedpen lo que respecta al seguimiento del
presupuesto, el monitoreo de los programas ejeusitdd fiscalizacion de las normas vy las
evaluaciones de impacto por parte de agentes esteenindependientes. La difusion de
informacion es indispensable tanto para el disefiprdgramas sociales como para la rendicion
de cuentas de los agentes que los ejecutan. Rgoaite, las evaluaciones (tanto de programas en
curso como de programas piloto) han sido fundarfestan los ultimos afios para comparar

10 Un ejemplo reciente en la regién es el del progréProgresa”, establecido durante un gobiernordedetermina

orientacion politica y que después del cambio dgigo en el poder, se siguié ejecutando aunquetomombre:

“Oportunidades”. Este Ultimo programa supone umi sk innovaciones y plantea una gran ampliac®tadase
de beneficiarios, pero representa una continuidi@dtd con los objetivos y modalidades de accidriRi®gresa”

original. Este ejemplo demuestra la fortaleza tmsibnal alcanzada por la Secretaria de Desarfdicial de

México y el consenso politico logrado con postéated a la crisis de 1995 en ese pais en tornmadasidad de
contar con una estrategia de lucha contra la pabinézgral y a largo plazo (CEPAL, 2006).
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distintos cursos de accion, corregir los ineficacksefar y expandir programas y promover la
aplicacion de nuevas medidas en otros pHises

Algunas précticas que fomentan la transparencimocta confeccion y auditoria de
padrones Unicos de beneficiarios, la publicaci®@tesiatica de indicadores de gestion y la
evaluacion externa de impacto, permiten a los @set@cnicos consolidar la legitimidad de su
labor. Estas innovaciones institucionales increewria visibilidad y la legitimidad de las
medidas, gor lo que contribuyen a su continuidadmigiendo la consecucion de objetivos de
largo plazo®.

Asimismo, la transparencia y la difusién de la infacion tienen que proyectarse
también a toda la ciudadania, que debe saber qedidies puede recibir y como acceder a ellos.
El conocimiento de los programas en curso por piets ciudadanos, ademas de aumentar la
eficiencia, constituye, junto con las practicascdéss, un conjunto de herramientas eficaces para
reducir el alto nivel de clientelismo que socavafleacia y la legitimidad de las politicas sociale
en la region. Existe, de hecho, una interacciorermmél entre la existencia de un sistema
clientelista, la transparencia y la frecuenciaalprictica de evaluacion, dado que en un sistema
clientelista se suele dar preferencia a aquellogramas que dan mayor poder a los intermediarios
entre beneficiario y Estado, y no necesariamelds mas eficaces (Galiani, 2066)

C) Articulacion y coordinacion

Un requisito vinculado a la gestion eficaz y laieficia es el de dotar a las instituciones
encargadas de la politica social de la capacidadgvticular y coordinar la labor de los organismos
publicos involucrados, en aras de los objetivosegdes analizados en la seccidén anterior. La
articulacion y la coordinacion, que dan una petgeanificada de la accion estatal, hacen efeaivo
principio de eficiencia en la medida en que pemmitsuperar duplicaciones, rivalidades
presupuestarias e intereses sectoriales, y prori@oveherencia intertemporal e intersectorial.

Este requisito adquiere especial relevancia debido las caracteristicas
multidimensionales de los temas sociales, debidasacuales existe un gran potencial para
reducciones de costos (evitando las superposiciamefrecuentes en la regiéhy realzar la
eficiencia (mediante economias de escala y el apfmmiento de sinergias mediante la
articulacion y el enlace sectorigl)

' Dado que los resultados de las evaluacionesitgmest un bien publico regional, los organismo®iinacionales

pueden tener un rol central en la promocion y fiiesion de esta practica y en su posterior difusiomivel
regional (Galiani, 2006).

El caso de “Progresa-Oportunidades” se destacvamente en esta area. Mas alla de las indiscaitible
innovaciones que introdujo en la regién en matddaaransferencias condicionadas a la acumulaciécaggal
humano, una de las razones que explican su leddominterna y su prestigio internacional es la ipoacion,
desde su disefio, de una politica sistematica deami@dn externa, y la consiguiente difusién sistiécaade los
resultados de dichas evaluaciones independienterderiai naturaleza de los resultados.

Sin embargo, la existencia de préacticas cliestteis responde a problemas institucionales dd alt@ que no
pueden resolverse Unicamente mediante medidas iathatiivas si no existe un consenso politico gheet, como

lo demuestra el relativo fracaso de diversas agermficiales de evaluacion y monitoreo en alguraisgs de la
region en los Ultimos afios. La dificultad de la lesaion en un entorno adverso demuestra que para
institucionalizar una practica no es suficientéangarla por ley o contar con financiacién paradita a cabo: sélo
una reforma que establezca los incentivos adecyadimte lograr que una practica se consolide.

Por ejemplo, un catastro oficial de planes sesi@n Chile identific6 142 programas correspondiera 33
instituciones del sector publico dirigidos a la lpgdn en situacion de pobreza (MIDEPLAN, 2002).

Los comedores escolares son ejemplos tipicomdegias, ya que combinan nutricién, incentivoa aducacion y
transferencias implicitas a los hogares. Asimishos,programas de transferencias condicionadas cambgl
alivio de la pobreza con incentivos a la acumulacite capital humano. Sin embargo, las sinergiag y |
multidimensionalidad son herramientas y no finesglp debe buscarse un impacto multisectorialschstos de
implementacién conjunta lo ameritan.
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Esta evidente necesidad de coordinacién ha aleftaddopcion de diversas medidas,
destinadas, entre otras cosas, a la constituciorgatenetes sociales (como instancia de
articulacion de diversos ministerios y autoridadestoriales y de coordinacion de politicas), la
articulacion a través de redes y la conformaciéardeautoridad social principal (Garcia Hurtado
y Camacho Encinas, 2004; Molina, 2003; Faria, 2003)das estas alternativas presentan
ventajas y desventajas; lo importante es la estraicte la instancia de articulacion y el poder
concreto de que dispafieAunque pueda constituir un primer paso, por simaila creacién de
una instancia superior no garantiza la coordinasiéctorial ni la subordinacion de todos los
actores a una vision integrada, como lo demueattamos casos recientes en paises de la region.

La instancia de coordinacion es el ambito adecymda articular las medidas que se
adopten y coordinar a los actores sectoriales glesvde gobierno que las apliquen, planificar
medidas a largo plazo y acordar criterios comumreacgion. Entre las tareas que se les asignen a
estos organismos, cabe mencionar la clasificacidacionalizacion de la oferta de programas
existentes, la deteccion de superposiciones y daen la coordinacion de recursos, la
identificacion de oportunidades de sinergia seaftgriel complemento de la asistencia con la
necesaria oferta de servicios para brindarla. Aeregisten argumentos validos para la creacion de
grandes iniciativas “estrellf’—por economias de escala, visibilidad e infornmagi@onstruccion
de legitimidad, entre otros— debe evitarse la adapgte megainiciativas en forma automatica.

Finalmente, la coordinacion de los programas sesigl los sectores que los ejecutan
puede ser esencial para la continuidad de lasqadiy su sustentabilidad, ya que un frente unido
puede facilitar el acceso a fuentes estables @mdiamientt® y también puede evitar que el
sector social sufra recortes en tiempos de crisis.

d) Participaciéon y reclamo

Un requisito importante de los organismos encargaaocaplicar la politica social es que
cuenten con mecanismos formales e institucionadigate participacion ciudadana, peticiones
y reclamo, que permitan incorporar a los benefiogaly la sociedad civil a la esfera del
guehacer publico.

La institucionalizacion de la participacion ciudadaen la politica social (en la
asignacion de recursos, en el monitoreo y en lmid&fn de prioridades y programas) tiene una
serie de aspectos positivos. En primer lugar, tégg@acion en el monitoreo de los programas
permite a los beneficiarios exigir la provisidnlds servicios ofrecidos y velar por su calidad, en
la medida en que facilita el acceso a las autoeislgda los responsables de los servicios. Por el
mismo motivo, se refuerza la toma de conciencidodebeneficiarios sobre sus derechos. En
segundo lugar, la participacion se traduce en uagominterlocucion de los beneficiarios, es
decir, mads empoderamiento o “voz” (utilizando ehtéo acufiado por Hirshman, 1970) de

% En algunos casos, es importante que el gabinatgaidad social que se constituya dependa direxte de la

maxima autoridad del poder ejecutivo o tenga acgesodlegiado a quien detente el cargo, para lograa
coordinacion efectiva y cierto poder en la negaéiaclel presupuesto destinado al area social yrdd por lo
tanto que los responsables del Ministerio de Haciese conviertan en la autoridad social de hechdiamie la
determinacion de las prioridades presupuestarias.

Mientras programas como “Chile Solidario” se pam como una estructura de acceso a multipleggmag,
articulando la oferta existente, otras, como “ResgtOportunidades” de México (que sustituyd a were e
subsidios alimenticios y educativos y los consglidds programas de avance mediante la salud yllaagion
(PATH) de Jamaica y “Bolsa familia” de Brasil (qagrupa cuatro programas previamente independiei@es
transferencias condicionadas) son programas deaggance que sirven de marco a actividades mukidéinales y
multisectoriales.

Por ejemplo, la utilizacion del presupuesto cadim en lugar de los préstamos de organismos lateliales que
financian muchos de los programas pero que poptltean dudas sobre su continuidad.
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guienes tradicionalmente han padecido la faltacdesd a instancias de decision. Esto conjuga la
concrecion de los derechos econdmicos y socialediémte el acceso a prestaciones y beneficios
de los programas) con una ciudadania politica rig&siva y conduce a un aprendizaje social en
los grupos mas pobres. En tercer lugar, la pastidim ciudadana es positiva por cuanto obliga a
una mayor transparencia y rendicién de cuentaa detividad publica, limitando la mala gestion,
la corrupcion y el abusd En cuarto lugar, estimula la incorporacion desdaiedad civil a los
procesos de asignacién de recursos y definicigorideidades, y a la concepcién y ejecucion de
medidas, sobre todo en lo que respecta a la ad@ap&icambito local y a la diversidad cultural de
los beneficiarios. La mayor participacion constituyn aporte al enriqguecimiento de la politica
social, por difundir el aprendizaje social dispeesolas comunidades. Por ultimo, cuanto mayor
sea la participacion ciudadana, mayor sera laiteigihd de los programas, por el hecho de
aumentar el costo politico a la hora de desvirtuaesmontar iniciativas exitosas por razones
electorales o de corto plazo. Por consiguientesoldedad civil puede erigirse en la voz de la
continuidad y el garante de los objetivos a largaq@

La participacion de la sociedad civil puede insiitnalizarse en distintos planos, tanto a
través de consejos consultivos de caracter nacwomab de consejos territoriales. Al respecto,
cabe destacar que, frente a los problemas de egpagisidad que pueden sufrir los gobiernos de
la regidn, una mayor participacion ciudadana cbuy@ a vigorizar la democracia con un
contenido real, potenciando en lugar de debildamhecanismos de representacion tradicionales.

e) Dimension territorial

La incorporacion de la dimension territorial esoaditributo que debe caracterizar a las
instituciones de la politica social. Esto signifauze en la concepcién de las medidas publicas se
deben tomar en consideracion tanto las caractasstocales, a fin de adaptar adecuadamente su
implementacion, como la capacidad administratifisgal de las dependencias subnacionales
de gobierno.

En los dltimos afios varios gobiernos de la reg@mihiciado politicas de reforma de las
facultades y funciones de las instancias guberntatesn Estos procesos suelen definirse en
términos generales como “procesos de descentrdiva@aunque en rigor tienen caracteristicas
diferentes y especificas, pero que se traducenigual en la asignacién de funciones mas
importantes de gestion de los asuntos publicos gseecial, de aplicacién de la politica social a
los gobiernos subnacionafes

Los argumentos a favor de la descentralizaciorlseionan con la idea de que mientras
mas cerca estén los beneficiarios de las entidantesrgadas de la prestacion de servicios mejor
sera la asignacion de los recursos, ya que laiciéfindel gasto tendra en cuenta las preferencias
locales, y su control por parte de la ciudadanfa s#&s directo y efectivo. Mas alla de estas
consideraciones, estos procesos suelen enmarcarse @ntexto de restricciones fiscales en el
que se da prioridad al mantenimiento de los eqgiobbmacroeconémicos, en desmedro de las
ventajas de la provisidon descentralizada de sesuici

19 varios de los programas sociales iniciados reeieante cuentan con mecanismos para fomentar tigipacion

ciudadana. En este contexto, destacan las instamcimunitarias de validacion de los beneficiarios les
programas “Oportunidades” (México) y “Bolsa escqlBfasil), asi como en los consejos de emergencalds y
provinciales establecidos como parte del prograf@bajar’ de Argentina, modelo aplicado tambiénoa |
consejos consultivos locales de “Jefes y jefasgéhtina) y a las mesas y asambleas del programandegencia
social productivo “A trabajar” (Peru).

En el plano econémico y fiscal, los gobiernostsipnales también estan desempefiando un rol npéstante en

la gestion de los asuntos publicos. En menos detevaifios, la participacion promedio de los gobigrno
subnacionales en el total del gasto publico pas8%e 15% del total, aunque existen significatigdsrencias
entre paises.
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Por lo tanto, la incorporacion de la dimensionitarial en la politica social no debe
confundirse con la aplicacion de procesos de de&stieacion en todas las situaciones y
contextos. La idoneidad de estos procesos debeagsal en cada instancia, dado que existen
problemas potenciales. En efecto, la marcada digghterritorial en la distribucién del ingreso
en los paises no solo impone la necesidad de wriogo disefio de los sistemas de transferencias
de igualacion, sino que también pone un limite ehas de las medidas de descentralizacion.

Como principio general, se hace imprescindible upeogresiva y gradual
descentralizacién, capaz de transferir tambiénréasirsos fiscales correspondientes y, en los
casos pertinentes, de proporcionar la formacioesa@ de los recursos humanos encargados del
proceso. En particular, antes de descentralizangsrtante evaluar la capacidad institucional del
gobierno que va a recibir la nueva funcion, ya (ae instancias subnacionales presentan
caracteristicas muy variadas en lo material, firgncy administrativo. Asimismo, en la medida
en que la descentralizacion supone la asignacion ndevos roles a las instancias
gubernamentales, también se hace necesario unebfim@nto institucional del gobierno
nacional en los aspectos formativo, regulador gnteidor del proceso. Las municipalidades y las
instancias intermedias del gobierno, a su vez,rdebkar por la modernizacion de su capacidad
técnica para asumir con mayor eficacia la prestacé servicios bésicos, y asegurar la
participacién de la comunidad en el seguimienta gMaluacion de la gestidén publica territorial.

En sintesis, si bien es cierto que en algunos casoprocesos de descentralizacion
fueron concebidos como instrumentos para impulsarmayor participacion ciudadana y apoyar
los nuevos procesos de democratizacién, debe reem®que la prestacion descentralizada de
servicios ha supuesto una mayor dependencia desoscfinancieros y humanos locales, por lo
gue se ha corrido el riesgo de acentuar las breekiatentes en cuanto a la calidad de los
servicios en contextos que ya presentan acentudiflagncias entre una region y otra. La
decision de descentralizar debe estar articulada laocapacidad de crear una adecuada
institucionalidad local que haga suyos algunosadedtributos sefialados en este documento.
Estas consideraciones sobre la descentralizaciém,pgeden resultar obvias, no siempre han
estado presentes en la practica de la region, geiadnuchos casos no por el interés de fomentar
la equidad y la solidaridad dentro de los paisae,®or la aplicacion recetas uniformes, asi como
por las urgencias fiscales y de ajuste macroecaodmi

f) Capacidad de regulacion e interaccion con el me  rcado

Asi como las instituciones encargadas de la palgimcial enfrentan nuevos desafios al
iniciar una interaccion con actores de la sociedad y articular sus acciones con mudltiples
niveles de gobierno, enfrentan también un reto itapte en cuanto a su capacidad de regulacién
e interaccion con el mercado. La tendencia a ueeiemte participacion del sector privado en la
esfera de lo social se manifiesta tanto en la pra@on de la contratacion de agentes privados y
organizaciones no gubernament&igsra la provision de servicios, como en nuevasaligaties
de articulacibn como asociaciones publico-privaglasuevas formas de financiamiento de los
beneficios sociales (entre otros, la administradilén fondos de pensiones y los mercados
derivados, como los seguros y las rentas vita)icias

En vista de esta tendencia, las instituciones glieaa la politica social deben estar mas
atentas al mercado y desarrollar las capacidadesetio implica. En especial, se plantean
desafios que tradicionalmente estaban fuera ddbit@ @e lo social, como la capacidad de regular

2L El potencial para la sociedad civil no se lingsalusivamente al reclamo y el monitoreo. Por ejemgn algunos

paises de Centroamérica hay las organizacionesipermamentales que constituyen un componente deve
atencion de la atencion primaria de salud, poigypatr como proveedoras de servicios (CEPAL, 2006).
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fallas de mercado mediante el establecimiento denam la garantizacién del acceso y el
fomento de la competencia y la eficiencia de laglades privadas.

Entre otros ambitos, el desarrollo de las normaactvidades reguladoras deben
relacionarse, en primer lugar, con la proteccidhadeeso. Esto implica prevenir y sancionar
practicas de exclusion o discriminacion, y garamtita posibilidad de eleccion dentro de los
marcos establecidos. En segundo lugar, la reguladéie establecer las normas de calidad y
contenidos de los servicios, tales como el usordmgolos de atencion clinica y el contenido de
los programas de educacién. En tercer lugar, dedraqver la eficiencia en la gestion privada,
mediante el establecimiento de parametros y estésda costos y rendimientos, asi como reglas
sobre fijacion de tarifas. En cuarto lugar, la tagidn debe asegurar condiciones de competencia
y organizacion del mercado que eviten practicagigierales, como la competencia desleal o
monopolica, y el establecimiento de barreras deéat entre otras formas de integracion vertical
u horizontal no deseables. En quinto lugar, se deegurar y promover la produccion y la
difusién igualitaria de informacion veraz y opomusobre los recursos, metas y efectos, que
hagan posible una regulacién y supervision efegtiRar Gltimo, la estructura de regulacién debe
contar con instancias que permitan arbitrar caoflientre proveedores y la poblacién usuaria.

Las modalidades de incorporacion de la dimensi@ulagoria y de mercado en las
instituciones ejecutoras de la politica socialavaié acuerdo a las caracteristicas sectoriales y la
fortalezas de cada Estado: en algunos casos, dasismos existentes pueden absorber nuevas
funciones, mientras que en otros deberan creats#ades especializadas. En todo caso, estas
instituciones no pueden desconocer la existencidosleagentes del mercado en los sectores
sociales, y deben velar por que estos agentesdpsveean funcionales a los objetivos generales
de la politica social.

Q) Instancias de exigibilidad de derechos

Més alld de las instancias que hacen posible lacipacion de los ciudadanos en el
disefio y monitoreo de nuevas medidas, las inshitési encargadas de la politica social deben
reconocer la necesidad de dar un marco formalexifgibilidad de los derechos econémicos y
sociales. Como se sefialé anteriormente, las satdsdde América Latina y el Caribe han
logrado avances notables en términos de ejercieitosl derechos politicos y civiles, pero el
progreso es mucho mas restringido en la dimensionénica y social. El objetivo de lograr una
ciudadania plena implica reconocer que todo mierdberta sociedad es depositario de derechos,
cuya exigibilidad implica que deben existir candlegtitucionales adecuados para que estos se
materialicen, ya sea mediante el sistema judiciahexliante instancias propias, formales y
explicitas de los organismos encargados de laigaolocial. Sin embargo, el ejercicio de los
derechos individuales debe ser compatible contetéa colectivo, sobre todo cuando se da en el
contexto de multiples carencias y recursos esc#sexigibilidad debe limitarse solo a aquellos
derechos que la sociedad pueda comprometerse atigaraen forma efectiva a todos los
ciudadanos (Ramirez y de Roux, 2004).

D. Conclusiones

A partir de una breve descripcion del contexto éatino y social de la region, en este
documento se analizan las instituciones encargdeles politica social en el contexto del desafio
de la lucha contra la pobreza. Se plantea que &lhtoecimiento econdmico como un nivel
adecuado de gasto publico constituyen condiciorexesarias pero no suficientes para la
superacion de la pobreza a largo plazo. Se argamentonces, que la region fue capaz de crear
instituciones sélidas y estables para el manejtadaacroeconomia durante la década pasada,
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pero que no ha sido igualmente exitosa en la drade redes de instituciones abocadas a la
politica social. Por lo tanto, el documento apunta necesidad de una reorganizacion del area en
funcién de objetivos, principios y atributos.

Para ello, se plantea en primer lugar la necesildque el mejoramiento de la
concrecion efectiva de los derechos econdmicoginles de toda la poblacion sea reconocida en
la agenda publica, pase a formar parte de la aggiberrnamental como politica de Estado, y se
establezca explicitamente como objetivo ultimoalpdlitica econdmica y social. Mas alla de la
eficiencia del gasto social, requisito practicaraentidente, se trata de establecer la eficacia de |
labor publica en materia social, considerando toddida en un marco de intervencion integral.
Por ello, se proponen una serie de principios ipw@trs indispensables (inspirados por medidas
tomadas recientemente en la regién) como elementsirvan de base para construir y articular
esta compleja institucionalidad social, y para datéas instituciones de la politica social de las
herramientas que hagan posible el logro de estpsiv@is a largo plazo. Cabe sefalar, sin
embargo, que la incorporacion de estos atributogndeera aislada puede acarrear algunas
mejoras en términos de los efectos de algunas aegigntuales, pero que la sustentabilidad de
las reformas que validen los principios y atribigefalados depende de la evaluacion correcta de
los intereses en juego y de los incentivos dedtmes involucrados.

En dltima instancia, la consecucion de una ciud@dacondémica y social plena no puede
lograrse Unicamente mediante la politica social.cfecimiento econémico a largo plazo es
necesario pero, como se sefalara anteriorment@pttalidad de desarrollo productivo es un
determinante fundamental de su influencia en laslicines de vida de la poblacién. Solo un
desarrollo productivo inclusivo puede conducir a wsociedad mas equitativa y al ejercicio
efectivo de los derechos econémicos y socialegdizstsus miembros. Esto lleva a plantear que
estos objetivos no pueden alcanzarse mediante oneepcién dicotbmica de las politicas
econdmicas y sociales; de hecho, los esfuerzos@uesplieguen en materia de politica social
deben complementarse con politicas productivaseetes a mejorar el desempefio econdémico a
fin de alentar una demanda cada vez mayor de traleaente (CEPAL, 2004b).

El examen conjunto de la politica econdmica y domguiere un trabajo politico
minucioso, mediante la construccion de consendm® $a magnitud y las funciones del Estado,
el desarrollo de estructuras y administraciondsitarias solidas, y, en ultima instancia, sobre el
tipo de sociedades en que los latinoamericanosilyetis desean vivir.
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Il. Midiendo el nivel de institucionalidad de la
politica social en Ameérica Latina

Miguel Székely Pardo

A. Introduccion

Durante los afios 1980 y 1990, la preocupacion génada en los paises de América Latina se
centraba en el bajo crecimiento econdémico y erolatiidad e inestabilidad de las econorhias
El motivo es que después de varias décadas de zmrlanmayoria de los paises de la region
enfrentaron crisis agudas con contracciones sewghdProducto Interno Bruto y tasas de
inflacion y devaluacién, sin precedentes.

En la segunda mitad de los afios 1990, la espersmzdeposité en las reformas
estructurales, incluyendo la apertura comercialagartura de la cuenta de capitales, y otras
medidas similares, pero aun después de la aplitad® los “paquetes de reformas”, el
crecimiento no logré retomar los niveles esperados

En los dltimos afios del siglo XX y los primeros digllo XXI el foco se ha centrado en
dos preocupaciones: la pobreza y la desigudlgaekisten varios motivos para ello. Quiza el mas
importante, es que se ha reconocido que el creaimiecondmico no siempre garantiza la
reduccion de la pobreza. El impacto sobre la pebapende del tipo de crecimiento —por
ejemplo, su composicién sectorial, las capacidatieglistintos sectores de la poblacion para
aprovechar las oportunidades que genera el medimeate, e incluso de su distribucién

1 véase por ejemplo, Caballero (2004), FernandéasAy Hausmann (2000), y los diversos informes esa#r
Panorama Social de América Latina, por parte @okaision Econémica para América Latina y el Caribe.

2 Véase Banco Inter Americano de Desarrollo (196&nuza y otros (2001), Morley y Escaith (2000Kugzynski
y Williamson (2003).

3 Algunas muestras son el Informe Anual del Banuerl Americano de Desarrollo (1999), El Informe reob
Desarrollo del Banco Mundial (World Bank (2000 y0B)), el Informe del Banco Mundial para Américaihatdel
afio 2004, y el Informe de Desarrollo Humano a nimehdial por parte del PNUD (United Nations Devehent
Program (2005)). Por su parte, el Informe sobrBaiorama Social de América Latina por la CEPAL, afe
2004, destaca de manera preponderante el probletagodbreza en la region.
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geograficA Otro motivo de preocupacion es que dado que Amératina se distingue por ser la
region mas desigual del mundo (véase Banco Inteerisano de Desarrollo (1999)), los
beneficios del crecimiento no siempre se han Histlo de manera equitativa, y se han dado
incluso casos en donde coexiste el crecimiento Gomo con aumentos en la pobreza —
precisamente en entornos en donde la desigualdad®aguda

Esta discusion ha puesto en el foco del debatapdimue el Estado debe de jugar en
cuanto a la justicia social, y en particular, spgba@n el combate de la pobreza y la desigualdad.
Si bien los paquetes de reformas estructuraledastaustentados en buena medida en un
paradigma de liberalizacion econdmica en donde wgwnéa que el papel del Estado era
basicamente el de garantizar la operacion de &gds del mercado, las persistentes disparidades
en las condiciones sociales de la poblacion hastpuen evidencia la necesidad de utilizar
activamente las politicas publicas para que loefios del desarrollo lleguen hasta los sectores
menos favorecidos de la poblacion.

De hecho, existe ya cierto consenso sobre la mzkdie la intervencion del Estado para
asegurar que el crecimiento y la estabilidad ecaredwvayan acompafiados de menores niveles
de desigualdad y pobreza. Sin embargo, la discusidme qué tipo de politicas publicas se
requiere para lograrlo, estd mucho menos desateolla

Méas aun, como sugerimos mas adelante, el sectoriggdas politicas sociales o de
combate a la pobreza en América Latina —entenglides nuestros propositos como las politicas
y acciones dirigidas explicitamente a los sectdeeta poblacién que se encuentran en situacion
de pobreza, marginacion, vulnerabilidad, exclusiddesventaja por motivos econémicos— es
todavia incipiente, y esta lejos de consolidarsaurEsector que, salvo algunas excepciones, se ha
caracterizado por contar con poca solidez insohali que ha estado sujeto a coyunturas
politicas, que generalmente no ha contado con igi@dnvde Estado de largo plazo, que no ha
contado tampoco con certeza de acceso a recursasejggutar politicas y acciones, que ha
mostrado una falta de procesos claros y estructdeasejecucion, y que ha carecido de
mecanismos formales y sistematicos de transpargneiadicion de cuentas. Estos rasgos limitan
severamente el impacto de las politicas, asi carm@asibilidades de hacerle frente de manera
estructural a la pobreza y a la desigualdad social.

En contraste, existen otros sectores relacionado® cson la educacion, la salud, o
incluso la justicia, en donde a nadie sorprendelgsigaises de América Latina cuenten con
politicas institucionalizadas. Por ejemplo, en aitanes normales, al concluir el periodo de
gobierno de una Administracién e iniciar el de pma se cuestiona si el sistema educativo
seguira funcionando, o si seguiran existiendo sEwipublicos de salud, o si seguirdn existiendo
jueces o procedimientos penales. Lo que generaémgitede es que cada gobierno impone un
matiz distinto en la ejecucion de dichas politiqeso se reconoce y acepta ampliamente que el
Estado ejercera ciertas funciones, y que la ciudadgera sujeta y se beneficiara de las acciones
gue corresponden a la funcién. Este tipo de pafitsuelen denominarse “Politicas de Estado”.

El proceso de institucionalizacion para constrmia #olitica de Estado se da de manera
gradual, y de hecho, esta ha sido la manera coritica® como la educativa, mencionada
anteriormente, se ha ido consolidando. Dado quemgiere de procesos graduales en ambitos
distintos, es de esperarse que la institucionafinaavance a ritmos dispares en distintos sectores,

4 Existe ya una amplia literatura empirica al respeVéase por ejemplo Foster y Székely (2001) wéaik (2000),

Lépez (2004) y Bourguignon (2004). La contribuciim Anand y Kanbur (1985) es uno de los andlisinggius.
Incluso los enfoques mas optimistas, como el déabgl Kraay (2000), argumentan que el crecimientadpce
reducciones cuando mucho proporcionales (con eildati unitaria) en los niveles de pobreza.

5 Un andlisis reciente al respecto, es Lopez (2004)
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pero aun asi destaca que en el caso de las politcaombate a la pobreza en América Latina el
proceso haya sido especialmente lento.

Este articulo propone wuna primera operacionalizaci@lel concepto de
“institucionalizacion” de la politica social paran&rica Latina y presenta un diagndstico general
sobre el grado de avance en la materia en la reg@ancretamente, aportamos dos
contribuciones. La primera consiste en trasceraddiscusion conceptual —que ha sido el enfoque
de los trabajos recientes al respecto— proponieignelementos concretos y verificables en la
practica para caracterizar a la institucionalizacife la politica social. La segunda es la
aplicacion empirica de la caracterizacion, presetfdauna primera medicion para 18 paises
latinoamericanos. Adicionalmente, presentamos uisgusion detallada para el caso de
México, que es el pais para el que contamos commiafprmacion.

Nos parece que la institucionalizacion de las jgaitde combate a la pobreza es un paso
necesario para dar al Estado una mayor capacidafdentar el problema de la pobreza y la
desigualdad, lo cual se ha vuelto critico en untecdn en el que no se puede esperar que el
crecimiento econdémico automaticamente solucionepreblema. Nuestra discusién busca
precisamente avanzar en este sentido.

A lo largo del documento empleamos indistintaméwgeérminos de politica de combate

a la pobreza y de politica social, ya que estendltérmino es el que se ha utilizado comunmente
en la region para hacer referencias a las polifigasgramas dirigidos a la poblacion en pobreza.
Evidentemente el concepto de politica social puditiearse en un sentido mucho mas amplio,
pero dado que en los arreglos institucionales dendgoria de los paises de la region se ha
marcado una clara distincion entre los programg® aljetivo es el combate a la pobreza, y
otras politicas como la educacion y la salud queds caracter universal, nos centraremos en
esta definicibn mas acotada de “politica sociastoEademas ofrece un marco de referencia mas
manejable para nuestro analisis.

El documento esta estructurado de la siguiente raahe seccién B propone los diez
elementos que caracterizan a una politica socéituoionalizada. La seccion C hace una breve
referencia histérica sobre los origenes de laipalile desarrollo social en América Latina. La
seccion D presenta un diagnéstico general sobrgraglo de institucionalizacion de dichas
politicas en la region. La seccién E presenta a@gwonsideraciones finales.

B. ¢ Qué es una politica social institucional?

Para identificar los elementos que conforman un#igeo institucional, es necesario primero
definir el concepto de institucionalidad. Para foses de nuestro andlisis, partimos de la
definicion de Eisenstadt (1979)...se considera que las instituciones socialeslesmtcleos
béasicos de la organizacion social, comunes a tedasociedades y encargadas de algunos de los
problemas fundamentales de toda vida social or@erae suele poner de relieve tres aspectos
principales de toda institucion. Primero, las psuta conducta que son reguladas por medio de
las instituciones se refieren a problemas peregnesenciales a toda sociedad. Segundo, las
instituciones suponen la regulacion de la conddetis individuos en una sociedad segun pautas

Existen otras posibles definiciones del concépéase por ejemplo Acufia y Tommasi (1999)). Prarabhte la
mas citada, es la de North (1990), quien sugiee lgs instituciones son “restricciones disefiadas por las
personas que dan forma a la interaccion huniairlemos adoptado la definicion de Eisenstadt (19¥® que es
mas amplia (y a su vez, mas especifica) para muesidlisis, y es la que mas expresamente se refidas
instituciones sociales. Es interesante notar quentmsis hay algunas opciones para definir el coocelgt
institucionalidad, no logramos encontrar una dei@m especifica del término “Politica de Estado”.
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definidas, continuas y organizadas. Finalmenteasegiautas entrafian una ordenacion y
regulacion normativa definida; es decir, la regidlaces mantenida por medio de normas y de
sanciones que estan legitimadas por tales normas.”

Segun el mismo autor, las actividades instituciesiaen el marco de la politica, se
refieren: “...al control de la movilizacion de recoggara la realizacion de diversos objetivos y a
la articulacion y fijacion de ciertas metas paredkectividad.”

Por su parte, el proceso de institucionalizaciérefiere al: “...proceso de cristalizacion
continua de variados tipos de normas, de orgamizesi y de esquemas reguladores de los
procedimientos...”.

Tomando en cuenta estos elementos, para finestelel@sumento, llamaremos politica
institucional a aquélla que cuenta con las siga&gnaracteristicas:

» Emana de un acuerdo politico y social de atendgrainiema especifico.

» Establece objetivos y metas claras, y cuenta strumentos para evaluar su consecucion.
» Establece obligaciones y derechos especificoscpdeauno de los actores relevantes.

» Cuenta con la definicién de normas y reglas de cotamiento.

Estas cuatro caracteristicas garantizan de algameena que la politica cuente con tres
atribuciones altamente deseables, y complementanigs si: continuidad, eficiencia y eficacia.
Por ejemplo, en el caso de la politica social diemde un problema estructural como la pobreza,
la creacién de instituciones que conllevan a laticoidad en el compromiso del Estado
generalmente hace mas viable el planteamientocpiaecucion de objetivos de largo plazo, lo
gue a su vez incrementa la probabilidad de atagaoblema de raiz.

Por otro lado, al contar con la delimitacién cldeaobligaciones de los actores relevantes
se promueve la eficiencia al evitar posibles daglines de acciones y programas por parte de
los mismos, o la falta de atencion a grupos espesitle la poblacion. En cuanto a la eficacia, el
establecimiento de normas y procedimiento disefiadesuadamente generalmente redunda en
mayores impactos de la actividad correspondiersi®, Bunado a la existencia de procedimientos
de evaluacion de las acciones, provee los elemgdos el mejoramiento continuo de los
instrumentos de politica, y para la rendicion dentas a la ciudadania acerca del grado de
cumplimiento de los objetivos planteados.

Para contar con cada una de estas cuatro caracéripueden utilizarse distintos
instrumentos, esquemas y herramientas. A contibngmoponemos diez elementos especificos
gue utilizaremos como guia en nuestro analisis ptarminar el grado de avance en la
conformacion de una politica social institucionala region latinoamericahaCada uno de estos
elementos, a nuestro juicio, es un indicio o “simdd que permite dilucidar en alguna medida el

Una referencia utilizada recurrentemente endistaision es Machinea (2005), quien presenta ulisensobre la
construccion de instituciones para una mejor ciadé social. La discusién tiene elementos en coouimla
nuestra, aunque nuestro propésito es un tantaidistEncontramos un andlisis similar en algunosesg al
nuestro, en Braun y Vélez (2004), quienes propauenuna politica social institucionalizada se daraa por i)
la existencia de una estrategia de largo plazolaiifontinuidad de actores, iii) la existencia dpagios de
coordinacion, iv) el desarrollo de capacidad téxnig la existencia de mecanismos de recoleccianajisis de
informacién confiable, y vi) la participacion dei@es sociales. Nuestro analisis difiere del destatitores en dos
aspectos. El primero es que nuestra caracterizaoidaye elementos adicionales, como podra verdigaa
continuacion, y la segunda es que nuestra carzatéin se refiere a manifestaciones explicitasnci@as de la
existencia de una politica institucionalizada, mae a criterios a nivel conceptual. Otra discug@acionada
sobre las caracteristicas de estrategias de poBticial institucionalizada es Saavedra (2004)ergwambién
sugiere una serie de elementos a nivel conceptakiyendo los mecanismos de financiamiento, losamiemos
de rendicién de cuentas a la ciudadania, y la tsalidad.
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grado de institucionalidad prevaleciente. Acotarefaodiscusion de éstos diez elementos a su
relevancia para las politicas de combate a la pabde la regién. Es importante enfatizar que
ésta es solamente una primera propuesta que imtantan panorama general, y que seguramente
sera necesario adaptar algunos de los conceptagjparsean de mayor relevancia para algunos
paises especificos.

1. Elemento que da un indicio sobre si las politica s de combate a la
pobreza emanan de un acuerdo politico y social de a  tender
prioritariamente el problema

El primer elemento que sugerimos para caracteriaaruna politica social
institucionalizada, es la existencia de un Minisf{&ecretaria de Estado (0 su equivalente en
rango) cuyo principal mandato sea precisamentedowr y ejecutar las acciones para hacer
frente a la pobreza.

Consideramos que éste es un buen sintoma de terexésde un acuerdo politico para
atender prioritariamente a la pobreza como un com@o de Estado, ya que al crear un
Ministerio 0 Secretaria de Estado se asume expiieihte una responsabilidad que no
necesariamente esté delimitada por un horizonteehpo, y que es independiente de coyunturas
politicas de corto plazo. La creacion de una imséamlel més alto rango que vele por el
cumplimiento del mandato de combatir la pobrezag@ga la manifestacion mas clara de
compromiso dada la estructura politica de los palseAmérica Latirfa

La creacion de un Ministerio o Secretaria requiler@l menos dos acciones por parte del
Estado. La primera es la creacion formal medianteadlecuacion (o creacion) de la Ley que rige
la estructura del gobierno, en la que se espeeifiguexistencia de la institucion y se establezca
su mandato. La segunda es la asignacion de unpoiesto para cubrir tanto los costos operativos
del personal que se requiere, como el financiamielet las acciones de politica publica. La
fortaleza de este tipo de instituciones dependegammente de la relevancia de su mandato y del
nivel de presupuesto asignado relativo a las des dfinisterios o Secretarias. Otros dos aspectos
criticos son el perfil de los integrantes de laitnsion y su capacidad para ejecutar acciones.

Una institucion con recursos humanos limitados ¢alidad y cantidad) en donde el
personal carece de experiencia y conocimiento def@wociones generalmente tendrd menor
solidez y capacidad de continuidad. Al contraricaredo una institucion se conforma por actores
con capacidad técnica y con memoria histérica adiguen la misma instancia —incluyendo el
conocimiento especifico sobre la problematica deolareza, las facultades de la institucién, sus
responsabilidades y los procedimientos institudesia generalmente contard con una mayor
capacidad gerencial y de gestion.

Un instrumento de alta eficacia para garantizaolginuidad y la calidad de los recursos
humanos es el establecimiento de un “Servicio Ciwk decir, un conjunto de normas y
procedimientos para ingresar, progresar y egresalasl instituciones publicas. Este tipo de

Es importante notar que existen por lo menos ltoisgaciones de tomar como evidencia de institualofad

Unicamente a la existencia de un Ministerio cuyiagipal mandato sea el combate a la pobreza. lragpa de
ellas, es que existen casos, como el de CostayRBgatemala, en que existe una institucion deralgo cuyo
mandato expreso de combate a la pobreza —el hashtixto de Ayuda Social en el primer caso, y eh&o de

Inversiéon Social en el segundo. La segunda limitaces que es posible que la no existencia de wistdiio de
este tipo, responda a que el Gobierno cuenta cawisitn transversal e integral sobre el ataq@epbreza, y por
tanto, le otorgue el mandato de estas politicasaaserie de instituciones. Aln asi, nos parecdajeristencia de
un Ministerio es un mejor indicador, ya que implieaexpresion de un mandato concreto con atribesion
obligaciones explicitas. Por ejemplo, cuando el dagm de superacion de la pobreza se distribuye agiasv
instancias, existe el riesgo de que la respondabiliquede “diluida” en la préactica y que el espirte

trasversalidad no sea operativo en la realidad.
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practicas minimiza la discrecionalidad en la erdgrgdsalida de recursos humanos, y les provee
certidumbre, incentivos, y solidez en su entorno.

Otro instrumento importante para la solidez instdnal son los sistemas de informacion
para la planeacién. Es comdn que con un cambio diaiistracién se tenga la tentacion de
“reinventar la rueda” para hacerle frente a la ppéy re-haciendo diagndésticos, reinventando
metas, e incluso, reasignando prioridades hacigogrudistintos, o espacios geograficos
determinados. En cambio, cuando se cuenta corstems de informacion institucionalizado, se
abre la posibilidad de realizar planeacion conmira de mediano y largo plazo, que prevalezca
a cambios politicos y que se convierta en un adatisttucional que aumente el poder del Estado
para hacer frente de manera eficiente al problénmaedida que la informacion institucional es
mas solida y detallada, el valor de este activé sgyor. Su construccidn requiere basicamente
de inversiones en tecnologia y recursos humanos.

En suma, proponemos que el primer elemento quéngli& a una politica social
institucional es la existencia de un Ministerioeci®taria de Estado dedicado expresamente a la
tarea del combate a la pobreza. A su vez, la éxdatle este tipo de instituciones esta en funcién
de la importancia de su mandato, de su presuputsta, calidad de sus recursos humanos, y de
la sistematizacion de informacion.

2. Elementos para establecer objetivos, metas clara s, e instrumentos
para evaluar su consecucion

La segunda y tercera caracteristicas que de acaemdestra propuesta distinguen a una
politica social institucionalizada, se refieren ratonocimiento explicito de que el Estado
—independientemente del gobierno en turno, deldmapolitico en el poder, o del perfil de los
funcionarios publicos— tiene una clara obligaciéngdrantizar la consecucion de un conjunto de
objetivos especificos que redundan en accionege@isc

En cuanto al establecimiento de objetivos, el imsanto por excelencia para explicitar el
compromiso del Estado y explicar la manera en la guobjetivo sera alcanzado, es la
realizacion y publicacion de un Plan o Programeci@fide Gobierno, especificamente en
materia de combate a la pobreza. Proponemos quésseal segundo elemento que identifica
a una politica social institucionalizada.

Ademas, para determinar el cumplimiento de los tolgje establecidos en un Plan o
Programa de politica social es necesario contar isditadores concretos y medibles. Por
ejemplo, en el caso de la educacidén es comun gastaklezcan metas cuantitativas en términos
de proveer el servicio, pero a final de cuentasprebreso o retroceso en la materia puede
verificarse con un indicador como el nimero de afeosducacién formal de la poblacion. Este
tipo de indicadores permite evaluar el grado deewan la consecucion del objetivo especifico.
Lo mismo sucede con las politicas de salud, enelertsten indicadores ampliamente utilizados
como la esperanza de vida, la mortalidad materra, mortalidad infantil. En el caso de las
politicas sociales, probablemente el indicador medevante es el conteo de poblacion en
situacion de pobreza. Existe un sinnimero de meigas para cuantificar el fendmeno de la
pobreza, pero si se adopta un punto de referengrsdarente y objetivo para verificar su
evolucion a lo largo del tiempo, serd posible mealirgrado de consecucion del objetivo
planteadd Proponemos, por lo tanto, como un tercer inditgoinstitucionalizacion, el que el
Estado cuente con mecanismos oficiales de evalugcgeguimiento, y especificamente que se
establezcan indicadores concretos de medicionugeap ser monitoreados a lo largo del tiempo.

®  Para una discusion metodoldgica de este punasevBzékely, et.al. (2004).
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3. Elementos para establecer obligaciones y derecho s
para los actores relevantes

En la ejecucion de la politica social coexistermahos dos o tres actores: el gobierno
federal, los gobiernos subnacionales (Estados, i@pantos, Provincias, o su equivalente), y los
gobiernos Municipales (o su equivalefte)Aunque conceptualmente pueden distinguirse las
“ventajas comparativas” de cada actor en el mareolad acciones de politica social, la
coordinacién entre ellos requiere de mecanismasdles en su definicidh

Dado que no siempre es obvio cual es el radio déracelevante y deseable para cada
orden de gobierno, la ausencia de reglas claragudgb —es decir, que no se establezcan
formalmente las responsabilidades, facultadesilyugipnes de cada actor— limita severamente la
continuidad y la eficiencia de la politica. Si ehldito de acciébn de cada orden de gobierno es
definido por el funcionario responsable en turdanarco de accion de la politica social estara
sujeto a vaivenes e ineficiencias impredecibleduyendo por ejemplo duplicaciones de
funciones en algunos casos y “vacios” de atenaiGutres.

Existen varios instrumentos juridicos para defirira cada actor las facultades, el ambito
de accidn, y la obligatoriedad del ejercicio deedeinadas funciones, como son los Decretos o
Reglamentos emitidos por el Poder Ejecutivo de cadien de Gobierno. Sin embargo,
claramente el instrumento mas soélido es un margal leespaldado por una Ley General o
Nacional. Proponemos por lo tanto, como cuarto efgm o indicio de institucionalidad, la
existencia de un marco juridico formal que estalalet area de competencia de los tres ordenes de
Gobierno, y en el que las obligaciones y facultaldesada actor estén claramente establecidas.

Como quinto elemento para distinguir a una politiceial institucional, proponemos la
existencia de un presupuesto para el combate abi@za claramente definido, suficiente (o al
menos, significativo) y que mantenga una minimabkééiad (o crecimiento) a lo largo del
tiempo. Si bien, la existencia de un Ministerioaxsfico, la adopcion de un Programa Nacional,
la definicion de indicadores de cumplimiento deasgely el respaldo de un marco juridico son
indudablemente elementos deseables, no podrarshaealidad sin la disponibilidad de recursos
econdémicos. De hecho, por mas claro que esté esidblun mandato de Ley, el actor relevante
solo podra cumplirlo si cuenta con instrumentogjéeucion a su disposicion. Si no es asi, este
mandato serd meramente un concepto tedrico siargagiractico.

Como sexto elemento sugerimos la existencia de mimnas de coordinacion formales
al interior del Gobierno Federal, y entre 6rdenesGibbierno, para la ejecucion de la politica
social. Ademas de ser deseables para mejorar terefia en la gestion publica, estos
mecanismos son indispensables para asegurar qaeucedde los actores relevantes pueda
ejercer su funcion.

Dado que en Ameérica Latina la tendencia del Esegl@ contar con una estructura
sectorizada, en la que cada sector cuenta conrep®$ instrumentos y objetivos, generalmente
es necesario establecer arreglos de coordinacibmaieera ad-hoc para temas que son
transversales a varias Secretarias o0 Ministeriognydonde co-existen varios érdenes de
Gobierno. Como lo indica Machinea (2005), existarios tipos de arreglos institucionales para
coordinar las acciones dentro del Gobierno Fedénaluyendo los Gabinetes Sociales, los

10 Es comiin también que la sociedad civil organizmia una participacién importante, pero los esgsede

participacion difieren entre paises. Otra difer@es que no en todos los paises el gobierno ske dimitres érdenes.
Por ejemplo, puede argumentarse que el Gobieederkl cuenta con ventajas en la aplicacion dpdidtcas de
alcance nacional o de equilibrios regionales, mésngue los Municipios son la instancia ideal rdisefio y la
ejecucion de programas y acciones que atiendenoldgmatica especifica a nivel local.

11
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Consejos de Politicas Sociales, o la conformac®rumh Autoridad Socigl En cuanto a la
coordinaciéon entre 6rdenes de Gobierno, una atfeanas la creacion de Comisiones o Comités
Nacionales de Desarrollo Social, con representa@deada uno de los actores relevantes.

En lo que se refiere al establecimiento de dereehosl marco de la politica social la
discusion es un tanto distinta. En este ambito idereanos que una politica institucional es
aquélla en la que la poblaciéon cuenta, por un ladn,el derecho de recibir o ser sujeto de las
acciones en cuestidn, independientemente de sastedsticas particulares, sus grupos de
pertenencia, ideologia, religion etc., y por otjee cuente con los mecanismos de acceso efectivo
a los beneficios. Proponemos por lo tanto, comotireép elemento (o sintoma) de
institucionalizacion, la existencia de Contralorsciales, Instancias de Atencion Ciudadana
Oficiales, o de instancias formales de participadgiudadana, como por ejemplo, los Consejos
Municipales, en donde la ciudadania pueda hacer sat derechos sociales.

4, Elementos para la definicion de normas y reglas de comportamiento

El establecimiento de normas y reglas de compoetatmi para la aplicacion de las
politicas publicas es quizé el mejor instrumenta paducir la discrecionalidad en la ejecucion,
para incrementar la eficiencia, y para dar certiobhéma la ciudadania sobre la forma y la
temporalidad con la que el Estado llevara a cabdas acciones. En el marco de la politica
social, este es un ingrediente especialmente isp@itya que puede evitar el caracter coyuntural
de los programas y actividades, y sobre todo, peedar que las acciones sean de un caracter
tan flexible que se presten a su utilizacion peresfdistintos del combate a la pobreza. En suma,
es un elemento indispensable que da la posibildadlevar a cabo planeacion de largo vy
mediano plazo, y que reduce los espacios de magigul

Consideramos que para garantizar la existencia stas énormas y reglas de
comportamiento en el ambito de la politica socsln deseables al menos tres elementos
adicionales a los expuestos anteriormente. El parde ellos —el octavo en la lista de indicadores
de institucionalidad— se refiere a la operacioniateprogramas sociales. Para dar claridad y
reducir la discrecionalidad en cuanto al manejoladerecursos para el desarrollo social, es
indispensable contar con definiciones claras y rijggones exhaustivas de cada programa o
accion, asi como establecer formalmente los progedios de ejecucion, las obligaciones de los
ejecutores de acciones, y las reglas de accese heseficios. Un instrumento adecuado para
ello, es el establecimiento de Reglas de Operaaién caracter publico construidas
sistematicamente siguiendo normas, procedimientioegmientos especificos. Su disponibilidad
publica transparenta de manera considerable ladperde la politica social.

El noveno elemento que proponemos es la construcsistematica de Padrones
Unificados de Beneficiarios de los programas sesidUn Padrén Unificado de Beneficiarios es
el instrumento por excelencia para determinar qué&ibe un beneficio social y por qué lo
recibe. Su construccién requiere de la definiciércdterios de elegibilidad de cada programa vy
accion, y por lo tanto es el mecanismo idoneo papecificar las reglas del juego en cuanto al
acceso a beneficios sociales. La construccion yolaacion de padrones entre instancias del
Gobierno Federal y entre distintos 6rdenes de @Gobies una garantia para la transparencia y un
vehiculo eficiente de rendicion de cuentas hacsatéedad.

Por ultimo, proponemos como décimo elemento erista, lla existencia de un marco
juridico que norme la conducta y el comportamiatgdos actores involucrados en el desarrollo
social, y que indique las sanciones a las que esfgtos. Este marco juridico se refiere a la

12 Un tipo de arreglo institucional mas formal, aueanenos socorrido, es la creacién de stiper nugisfue estan

por encima de algunos ministerios.
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conducta de los funcionarios publicos en el magajtilizacién de recursos e informacion, y en
la atencion a los sujetos de las acciones y pragam

5. El decélogo de la institucionalidad de la politi  ca social

En resumen, proponemos diez elementos que idemtifec medida en la que la politica
social se consideraria —bajo nuestros parametmae ana politica institucionalizada:

» Existencia de un Ministerio de Desarrollo Sociayaprincipal mandato sea el
combate a la pobreza.

» Establecimiento de objetivos concretos en un PIRrograma Nacional.

» Definicion y adopcién de indicadores de evaluaciéhcumplimiento de objetivos.
* Marco juridico estableciendo responsabilidadesilfades y atribuciones por actor.
» Presupuesto para ejercer facultades.

* Mecanismos explicitos de coordinacién intra y eatenes de Gobierno.

» Contraloria social e instancias de participaci@tencion ciudadana.

» Existencia de Reglas de Operacién para los ProgrgimAaciones.

» Construccion de padrones de beneficiarios.

* Marco juridico para reglamentar el comportamientoducta de funcionarios.

Consideramos, por lo tanto, que, para nuestrosogitop, un pais cuya politica social
contenga estos elementos, puede considerarse conaso en donde el combate a la pobreza se ha
institucionalizado. Es importante enfatizar quesesiementos son solamente una primera propuesta
que intenta operacionalizar el concepto, y queeeren al contexto de la region latinoamericana.
Reconocemos que ademas de ser perfectibles, ddepqae algunos de los elementos no sean
relevantes para alguno de los paises de Amérigzal_atpara otros paises del mundo.

C. Institucionalizacién de la politica social en Am  érica Latina **

A grandes rasgos, la politica social de Américanapasé por tres fases antes de entrar en la
etapa de institucionalizacion: i) la de sustitudittnimportaciones; ii) la crisis de la deuda de los

1980; iii) la de reformas estructurales de la sdgumitad de los afios ochenta y principios de los
afios noventé.

La primera fase es de principios de los afios 196takes de los afos 1970. Durante este
periodo se observaron altas tasas de crecimiemtooatco, reflejadas especialmente en los
sectores industrial y urbano de la region. Laseslasedias también se encontraban en expansion
gracias a una amplia red de subsidios al consumeat@bda la poblacion en general, los cuales se
justificaban como un subsidio indirecto a los sakadel creciente sector industrial. En cierta
manera ambos factores derivaron en un circuloosdien el que, por un lado, las clases medias
contribuian al desarrollo al integrarse al seatdustrial, y por otro, la red de subsidios permitia
mejorar las condiciones de vida de estos grupokagiobales.

13
14

Esta seccion se basa en Székely (2001).

Cabe resaltar que ésta es una caracterizaci@najeiolo para fines de nuestra discusion, y ntepde contener un
analisis minucioso de los procesos de desarrollasigoliticas, ni tampoco pretende ser relevantéodos sus
aspectos para cada uno de los paises de la region.
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En el esquema anterior el sector rural jugé unlgfapeamental al proveer insumos para
bienes primarios, ademas de recursos naturalesngrims a bajo costo al sector industrial. Para
sostener este apoyo se otorgaba también una areglide subsidios al campo y se realizaron
redistribuciones de tierra con el fin de reducisudutilizacion de recursos productivos.

Lo que caracteriza a esta primera fase, es quseesgtia, la politica social y la politica de
desarrollo, eran basicamente lo mismo. De hechantiei estas décadas, el concepto de politicas
de “desarrollo social” o de “combate a la pobrezag poco comun y nuestra interpretacion es
gue el motivo es que éstas politicas estaban asiagilen la estrategia de desarrollo general. Bajo
esta logica, no era necesario contar con un sdetatesarrollo social o combate a la pobreza
especifico, ya que esta actividad estaba en alacdatlas politicas publicas.

A pesar de gue durante estos afios se registratancienes considerables en la pobreza
y la desigualdad, a principios de los 1980 la &=gia tuvo que modificar§e En 1982 la drastica
caida en los precios del petréleo originé la cidgida deuda que llevo a la mayoria de los paises
de América Latina a una severa recesion econorficaestos afios se vivieron restricciones
macroecondémicas sin precedentes, lo cual ocasiemé&e considerara prohibitiva una amplia red
de subsidios. Este es el inicio de la segunda fase.

Bajo las nuevas condiciones macroeconomicas deipios de la década de los 1980, los
gobiernos de la regién redujeron su gasto publicsiderablemente en aras de reducir el déficit
gubernamental. Se consideraba que las amplias rddesubsidios generalizados eran
simplemente inviables. En un contexto caracterizaatouna creciente inflacion, la devaluacién
del tipo de cambio y contracciones del PIB, la qufid de la politica publica era estabilizar la
economia, y las politicas de beneficio social gasar un segundo plano. Lejos de considerarse
como un motor de crecimiento, los subsidios geizaidbs pasaron a verse como una amenaza a
la estabilidad por sus efectos sobre el déficit.

Dado que la crisis de inicios de los afios 1980bssideraba como una crisis pasajera, se
esperaba que al retomar el crecimiento econémideéeretomarse también la expansion de las
clases medias y el desarrollo en su connotacionamguia. Mientras llegaba este momento, se
consideraba que la poblacién tendria que haceaarifisio temporal en aras de la estabilidad.

El desmantelamiento de la estrategia de desawmatierior coincidié con el debate sobre
el papel que el Estado deberia de jugar en laidativecon6mica, y de hecho se cuestiond
ampliamente si era correcto que el Estado fueraath@sde simplemente “poner las reglas del
juego” y solo interviniera cuando los mercados mocfonaran adecuadamente. Esto explica en
buena medida el por qué durante estos afios praetita no se registran esfuerzos por crear el
sector de desarrollo social.

La tercera fase comienza a finales de la décadlasd980, junto con la implementacion
de las primeras reformas estructurales. Se reabnegplicitamente que los grupos mas
desfavorecidos de la sociedad eran quienes mdasaassafriendo con el estancamiento de las
economias, y que los efectos de la crisis no eracisamente pasajeros y de corto plazo. La
solucion de politica por la que se optd, fue leohiiccion de redes de proteccion social focalizadas
Esta opcion tiene sus origenes en las investigegide Kanbur (1985, 1987a y 1987b), quien
desarrollé el concepto de focalizacion bajo el argnto de que cuando se tienen recursos escasos
una opcion para maximizar el impacto de los progsroonsisten en canalizar beneficios
exclusivamente hacia grupos preseleccionados porcarencias. Esta estrategia constituyo la
alternativa a la provision de subsidios abiertd¢s poblacion en general, como se hizo durante la
primera fase de sustitucién de importaciones.

15 Esto se documenta en Londofio y Székely (200@ngs presentan una descripcién de la evolucida gebreza

y la desigualdad en América Latina entre los afd94 y 1990s.
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Bajo este concepto de focalizacion, un problemaralede las politicas publicas consiste
en lograr un balance entre los costos administatie identificar a la poblacion susceptible de
una accion compensatoria por parte del Estado,l@a®rbeneficios de que al hacerlo no se
“desperdician” recursos recibidos por grupos dedblacion que no requieren apoyos (lo cual
necesariamente sucede en alguna medida con lddisshsiversales).

Este concepto cambié de manera dramatica el canckppolitica de desarrollo. Bajo
este esquema, las politicas y acciones del Estaifpdds a la poblacion en pobreza, se
consideraron como compensatorias, y dirigidas arcegsa determinados grupos por los costos
sociales de la crisis, y ya no como una parte ratatge la politica de desarrollo. De hecho, bajo
este concepto, la politica de desarrollo y lasceas de combate a la pobreza pueden estar
totalmente desconectadas. Mas aln, lo mas usuglfuéa politica de desarrollo y este naciente
concepto de politica social o combate a la pobrezaconcibieron como dos elementos
independientes, e incluso como dos sectores distigue competian entre si por recursos
econdmicos. Es recién en este momento que selaeaandiciones de surgimiento del sector de
desarrollo social en la regién.

Estos antecedentes ayudan a entender por quét@l decdesarrollo social en América
Latina es un sector en formacion y con una insthalidad incipiente. A continuacion
presentamos la evidencia al respecto.

El grado de institucionalizacion de la politicaiabde América Latina puede apreciarse
tomando como punto de referencia el decalogo digfianteriormente. Es importante mencionar
gue aunque realizamos una busqueda exhaustivadpauaentar la situacién de cada pais, es
posible que se hayan realizado cambios recientesnquse reflejen en nuestro andlisis o que
existan elementos especificos de cada pais qustéo & nuestro alcance, y que podrian llevar a
conclusiones distintas en algunos casos. La dodaeién para cada pais se llevé a cabo por
medio de contacto directo con los ministerios oedégncias relevantes, y por una revision
documental por medios electronicos.

1. Existencia de un ministerio cuyo principal manda to
sea el combate a la pobreza

De los 18 paises de América Latina para los queha@osido posible obtener informacion
actualizada, solamente siete de ellos —ArgentimasiB Ecuador, México, Panama, Peru y
Uruguay— cuentan con un Ministerio dedicado expnes#e, como principal Mandato, a las
politicas sociales de combate a la pobreza (véasmdro I1.1). El primero de ellos fue creado en
el afio 1980 en Ecuador, seguido por la creacida &ecretaria de Desarrollo Social en México
en 1992. Los tres mas recientes son los casos rdem@a(que resulta de la transformacién del
Ministerio de Juventud, la Mujer, la Nifiez y |la Rbay), Brasil, y Uruguay. De hecho, Brasil es
un buen ejemplo de un caso en que el Estado creaaud Ministerio precisamente para dejar
sentada la prioridad y compromiso politico queesetbrga al tema del combate a la pobreza en la
agenda nacional. En el afio 2004 se crea el Mimstir Desarrollo Social y Lucha contra el
Hambre en ese pais con el propdsito de operar Umc@so programa sociaFome zerdy
coordinar acciones con los gobiernos provinciales.

Tres de los 11 paises restantes utilizan un arriegtitucional en el que las politicas
sociales se encuentran dentro de un MinisterioadedSo similar (ElI Salvador, Paraguay y la
Republica Bolivariana de Venezuela), y en dos césopoliticas sociales se operan por medio
del Ministerio de Planificacion (Costa Rica y Chil® por la Presidencia de la Republica
(Honduras y Republica Dominicana). En Guatemalapl@fticas sociales estan a cargo de un
Ministerio cuya funcion primordial es el desarralidano y la vivienda. Los tres paises restantes
cuentan con un arreglo distinto cada uno. En eldesPlurinacional de Bolivia éstas politicas se
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insertan en el Ministerio de Desarrollo Econémien, Colombia pertenecen al Ministerio de
Proteccion Social, y en Nicaragua se encuentrash Elinisterio de la Familia.

CUADRO 1.1
MINISTERIOS ENCARGADOS DE LAS POLITICAS SOCIALES EN AMERICA LATINA

Des. Saludy Planificacion Presidencia Des. Protec. Desarrollo Familia
Social asistencia de la Econ. Social Urbanoy

Pais social republica Vivienda

1 Argentina 2002
2 Bolivia X
(Est. Plur.de)
3 Brasil 2004
4  Chile X
5 Colombia X
6 Costa Rica X
7 Ecuador 1980
8 El Salvador X
9 Guatemala X
10 Honduras X
11 México 1992
12 Nicaragua X
13 Panama 2005
14 Paraguay X
15 Pert 2002
16 Republica X
Dominicana
17 Uruguay 2005
18 Venezuela X
(Rep. Bol .de)

Total 7 3 2 2 1 1 1 1

Fuente: Ver anexo 1

El anexo 1 presenta informacion acerca del mandatocada una de las instituciones
incluidas en el cuadro y otras relacionadas, masrgue en el anexo 2 discutimos de manera mas
minuciosa los arreglos institucionales de los paésecuestion.

2. Establecimiento de objetivos concretos
en un plan o programa nacional

Para los mismos 18 paises realizamos una busqueda ekistencia de planes o programas

oficiales a nivel nacional en los que explicitamegitEstado asume un compromiso con respecto
al combate a la pobreza, o al desarrollo sociarglido como las acciones de atencion a los
grupos sociales menos favorecidos (cuadro I1.2).

Encontramos que son once paises los cuentan aotipgstde instrumentos: Argentina,

Brasil, Colombia, Costa Rica, El Salvador, Guatemalonduras, México, Nicaragua, Per( y
Uruguay. En dos de estos casos (Colombia y Urugegigten planes sobre el combate a la
pobreza que se encuentran inmersos en una esratégiamplia de otros sectores de gobierno.
Sin embargo, es importante resaltar que aun es eskos, el nivel de detalle y la definicion
misma del concepto de politica social y de combdgepobreza, varia considerablemente de pais
a pais. La diversidad de contenidos revela de raamiéida la heterogeneidad de enfoques a lo
largo de la region.
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CUADRO 11.2
COMPONENTES OBJETIVOS DE LOS PLANES Y PROGRAMAS DE DESARROLLO SOCIAL
CONTRA LA POBREZA

Pais Nombre Principales componentes/objetivos Alean
Argentina  Plan nacional familias Rroteccion. Desarrollo
2. Prevencion. social
3. Asistencia.
4. Acompafiamiento.
5. Promocion.
Brasil Fome zero JAmpliacién del acceso a la alimentacion. Combate a la
2. Fortalecimiento de la agricultura familiar. pobrezay
3. Inclusién productiva. el hambre
4. Articulacion y movilizacién social.
Colombia  Plan de reactivacion 1. Revolucion educativa. Desarrollo
social 2. Ampliacion a la proteccion social y seguridad sociasocial

3. Impulso a la economia solidaria.

4. Manejo social del campo.

5. Manejo social de los servicios publicos.
6. Pais de propietarios.

7.Calidad de vida urbana.

1

Costa Plan nacional para la . Contribuir al pleno ejercicio de las capacidadesy Combate a la
Rica superacion de la pobreza  potenciales de las personas. pobreza

y desarrollo de las 2. Fortalecer la cultura del trabajo interinstitucibea
capacidades humanas interdisciplinario integral y articulado en las
“Vida nueva” organizaciones publicas para lograr el
redireccionamiento. También, la eficiencia y efiaac
del gasto social.
3. Propiciar una relacién positiva y creativa entre el
crecimiento econémico y superacion de la pobreza.

4. Conformar consejos sociales regionales en todo el
pais para dar cobertura a los cantones con mayores
niveles de pobreza y facilitar las intervenciones
institucionales en forma oportuna.

5. Establecer un sistema nacional de informacion y
registro Unico de beneficiarios de los programas
sociales dirigidos a la poblacion en pobreza 'y
pobreza extrema.

6. Implementar un sistema de seguimiento, evaluacién
y rendicion de cuentas.

El Programa presidencial
Salvador  Oportunidades

1. Programa Red solidaria (combate a la pobreza). Desarrollo
2.Programa Tu crédito. social
3.FOSALUD (Fondo solidario para la salud).

4. Programa presidencial jovenes.

5. Programa Conéctate.

1

2

3

. Proteccion social. Desarrollo
.Educacion y creacion de oportunidades. social
. . Fomento a la capacidad productiva del rea rural.
Guatemala!” 2004-2008 4. Particioacio ial
gue también incluye los -rarticipacion social. )
componentes Guate crece - Guatemaltecos en el extranjero.
y Guate compite

Guatemala Guate solidaria: parte del
Plan de reactivacion econ.
y social “iVamos

(continda)
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Cuadro II.2 (conclusién)

Pais Nombre

Principales componentes/objetivos Alean

Honduras Estrategia para la reduccion del. Acelerar el crecimiento econémico equitativo Combate a la

la pobreza: promovida a partir
de la participacion de
Honduras en el programa HIPC
del BM y FMI. Actualmente el
Gabinete Social trabaja en su
actualizacion

México Programa nacional de
proteccién social

Nicaragua Politica nacional de proteccion
social: derivada del Plan
nacional de desarrollo

Pert Programa nacional para la
superacion de la pobreza

Uruguay Plan de atencién nacional a la
emergencia social 2005-2007

y sostenible. pobreza
2. Reducir la pobreza en las zonas rurales.
3. Reducir la pobreza urbana.
4. Mayor inversién en capital humano.

5. Fortalecer la proteccion social para
grupos especificos.

6. Garantizar la sostenibilidad de la estrategia.

1. Reducir la pobreza externa. Combate a la
2. Generar igualdad de oportunidades. pobreza

3. Apoyar el desarrollo de capacidades.

4. Fortalecer el tejido social.

1. Fortalecer el marco institucional y regulatorio Proteccion
de la proteccion social y la especial. social

2. Incrementar la cobertura de los programas de
transferencias y prestacion de servicios
nutricionales y educativos a los nifios pobres de
0 a cinco afios.

3. Incrementar la cobertura de los programas de
transferencias y prestacion de servicios para la
formacion educativa de los nifios de 6 a 13 afios
en condicién de pobreza.

4. Incrementar la cobertura de los programas de
transferencias para la formacion ocupacional a
los adolescentes y jévenes de 14 a 18 afios en
condicion de pobreza.

5. Incrementar la cobertura de los programas de
prestacion de servicios a los nifios, adolescentes
y jovenes en riesgo social y a los que requieren
proteccion especial.

6. Fortalecer mecanismos de atencion a crisis
socioecondmicas de los grupos en condicion de
pobreza croénica.

7. Restituir las condiciones de infraestructura
basica para la proteccién social.

1. Desarrollo de las capacidades humanas y Combate a

respeto a los derechos fundamentales. la pobreza
2. Promocion de oportunidades y capacidades
econdmicas.
1. Ingreso ciudadano. Necesidades
2. Trabajo por Uruguay. sociales
inmediatas

3. Apoyo alimentario.

4. Emergencia sanitaria.

5. Atencién a personas en situacion de calle.

6. Apoyo educativo en zonas de contexto critico.

7. Mejoramiento del habitat, casas de inquilinato,
pensiones y tugurios.

Fuente: Elaboracion propia.
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3. Definicién y adopcion de indicadores de evaluaci  06n
del cumplimiento de objetivos

Probablemente por lo reciente de la evolucion delcepto de “politica social” en América
Latina, en la mayoria de los paises no existiaahhste poco una tradicibn de generar
indicadores sobre la evolucién de la pobreza, Ilsigdaldad u otros temas relaciondfios
Instituciones como la CEPAL, el Banco Mundial, yBainco Inter Americano de Desarrollo han
sido las instituciones que han realizado estimasate pobreza y desigualdad sisteméaticamente
para los paises de la regién, y hasta donde sabdéwmsossfuerzos nacionales en este sentido
habian sido escuetos hasta recientemente. De hssdim nuestra informacién, los Gobiernos de
Chile y México, son los Unicos entre la lista d& paises incluidos en el cuadro II.1, que reportan
mediciones de pobreza avaladas oficialmente p@oblerno.

Sin duda, el esfuerzo mas importante en Américandatn cuanto a la adopcion de
indicadores concretos para medir el cumplimientolgjetivos de reduccion de la pobreza, es la
consecucion de los objetivos de desarrollo del mtleacordados en el seno de las Naciones
Unidas a finales del Siglo pasado. El primero desésbjetivos tiene que ver precisamente con la
reduccion de la pobreza. Especificamente, el ebjetstablece el compromiso de todos los paises
de redl;:?:ir a la mitad, entre 1990 y el 2015, Igpproidon de poblacion en situacion de pobreza
extrema'.

Una de las ventajas de la definicion del objeta® su temporalidad y especificidad. La
temporalidad de un horizonte de 25 afos trasciammlquier Administracion en particular. Otra
ventaja es su especificidad. Independientemeniasdiiscusiones que pudieran tenerse alrededor
de la definicion de la pobreza, el establecer diicador claro, sencillo y factible de medir a lo
largo del tiempo ha dado la posibilidad por primeza a la mayoria de los paises de la region, de
contar con un instrumento transparente de medenomateria de desarrollo social. La adopcién
de estos indicadores de evaluacion cuenta conehgial para contribuir de manera importante a
la institucionalizacién de la politica social erfuuro, y los 18 paises para los que contamos con
informacion, se han apegado a ellos.

4. Marco juridico estableciendo responsabilidades,
facultades y atribuciones por actor

El resultado de nuestras indagaciones acercaelasigncia de marcos juridicos que establezcan
claramente las facultades y atribuciones de lax@gde la politica social, arrojé Unicamente seis
casos: Brasil (con la Ley que regula el presupug$ss funciones del Programa Bolsa Familia),
Costa Rica (en donde existe la Ley de Desarrolmabg Asignaciones Familiares), Guatemala
(en la que existe una Ley de Desarrollo Social)nddmas (con la Ley del Fondo para la
Reduccion de la Pobreza), México (con una Ley Geraer Desarrollo Social), y Pera (con la
Ley de Organizacion y Funciones del Ministerio@ujer y Desarrollo Social).

Sin embargo, solamente en tres de estos casosreb fuaidico establece claramente
algun tipo de responsabilidad para los actoresvantes (Brasil, Guatemala y México). Por
ejemplo, en éstos casos se dicta la obligaciérvdieiar los programas sociales, se establece el
contenido de la politica social y se establecencjpios rectores en donde se especifican las
obligaciones de cada instancia. Adicionalmenteaancinstituciones y se establecen mecanismos
de financiamiento. El anexo 3 presenta algunanmoion comparativa adicional sobre los marcos

6 Existe, en cambio una amplia literatura académiicaspecto. Véase por ejempldSierie Distribucién del Ingreso
publicada por la CEPAL, o las referencias en Lomdp&zékely (2000).

17" Se define como pobreza extrema a la poblaciérucoimgreso per cépita diario menor a un délarrégpdo por
paridad y poder de compra). Véase CEPAL (2005) pargores detalles.
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juridicos de estos paises. En el caso de CostayMeall, el marco juridico no establece facultades
y atribuciones de los actores de la politica sppaf lo que estrictamente, no cuentan con este
elemento de institucionalizacion.

5. Presupuesto suficiente para ejercer facultades

En un contexto de rezagos historicos ancestralenageria de pobreza y desigualdad es dificil
establecer qué es un presupuesto suficiente, ermsndeseable. Como una aproximaciéon general
utilizamos la informacién sobre el nivel de gastoial por pais, y su evolucién en el tiempo.

Probablemente el aspecto méas relevante es la erdifenencia que existe en cuanto a
gasto social a lo largo de la regidn. Si bien exist rasgo comun en el sentido de que el nivel de
gasto ha aumentado en practicamente todos losspdisante los dltimos afios existen una
diferencia de méas de 27 veces entre el pais conmgagto, que es Argentina, con un gasto per
capita de $1.650 en 2000-2001, y el menor, queiea&fjua —con un gasto de $61 por persona
en el mismo periodo.

Un criterio posible para dimensionar el potenciel gasto es comparar su nivel con
cierto punto de referencia, como podria ser elesgrde un délar por dia, utilizado por el Banco
Mundial como definicién de la condicion de pobrezdrema. Bajo este criterio, un gasto per
capita inferior a $365 al afio seria insuficientpuigra para contribuir a cubrir las necesidades
mas basicas de la poblacion, y por lo tanto, ebgirle que sea poco relevante. Si tomamos este
punto de referencia (que, reconocemos, es totadmamnhitrario), se concluiria (con base a la
informacion del grafica 1) que diez de los 18 pajs&ra los que contamos con informacién, no
cuentan con un presupuesto aceptable para el ceralatpobreza —Colombia, Peru, el Estado
Plurinacional de Bolivia, Republica Dominicana, &garay, Ecuador, Guatemala, El Salvador,
Honduras y Nicaragua. Por otra parte, ocho paiselkjyendo a Argentina, Uruguay, Brasil,
Chile, Panama, Costa Rica, México y la RepublichvBoana de Venezuela cuentan con un gasto
per cépita superior a un dolar diario y por lodas# encuentran en una situacion mas favorable.

6. Mecanismos explicitos de coordinacién

En lo que respecta a los mecanismos de coordinawadncentraremos en los que tienen que ver
con la coordinacion al interior del Gobierno Cenpi la dificultad de acceso a informacion sobre
la relacion entre 6rdenes de Gobierno. Proponeangigliiente tipologia para nuestro analisis:

* ministerios suprasectoriales/Superministerios: Skfinisterios/Secretarias que
coordinan a otros organismos, programas, institgsp etc. de caracter social. Es
decir, la propia dependencia ejerce funciones dedawacion;

» consejos/Gabinetes/Comités sociales coexistentas nuaisterios sectoriales: La
Presidencia de la Republica cuenta con un Grupooos€o que se reune
periddicamente con cada dependencia encargada ufgossespecificos. Dicho
Grupo/Consejo funge como enlace entre los Minssegue conforman el gabinete y
el Poder Ejecutivo;

* sin mecanismo especifico/Ministerios ‘individualesExisten Ministerios y/o
Secretarias encargadas del desarrollo social. ®ipargo, no cuentan con un
mecanismo de coordinacion claro y permanente.

De acuerdo a nuestro andlisis Brasil, Chile, Nigaaay la Republica Bolivariana de
Venezuela se encuentran en la primera categor@mtar con un Ministerio Suprasectorial o
Super-ministerio (véase el anexo 2). Estos org&mosionan como una red que se encarga de
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formular programas, administrar los vinculos depepacidn técnica con el exterior, y coordinarse
con instituciones sectoriales diversas para eathqobreza e impulsar el desarrollo.

Las instituciones sectoriales se enfocan a gruppeo#ficos —tales como adultos
mayores, mujeres, adolescentes, nifios, discapasijtatt.—, cuentan con sus propios programas,
son auténomas, desconcentradas o descentralizzetassiempre estan vinculadas a la cabeza
ministerial, quien rinde cuentas directamenteRr&sidencia de la Republica.

Este arreglo institucional cuenta con la ventajgule lleva a la politica social a un lugar
preponderante de la agenda nacional. Sin embaagdién conlleva algunos riesgos. Quiza el
mas importante es el grado de formalidad en ladboacion por parte del Saper Ministerio en
referencia, ya que cuando no quedan claras ldsiaimnes, y sobre todo, las responsabilidades
de los entes coordinadores, se generan incentawasque cada una de las entidades coordinadas
velen predominantemente por sus propios objetiapedficos (sobre los cudles tienen una
responsabilidad legal directa), dejando en un ssmtérmino el objetivo del ente coordinador

En Argentina, Estado Plurinacional de Bolivia, Golba, Costa Rica, Guatemala,
Honduras, México, Panama, Paraguay, Perl, RepuUbbozginicana y Uruguay, la coordinacion
institucional llega a ser mas vertical, ya que relsRlente designa a un Consejo o Gabinete que
actia como intermediario entre Jefe del Ejecutivasydependencias que trabajan directamente
en el ambito social. El Gabinete se encarga dpdhiscas de forma mas global, en tanto que los
Ministerios formulan las politicas sectoriales, rloglo un equilibrio entre generalidades vy
prioridades sociales. Ocasionalmente, dichos Gtdsntambién tienen por funcion planear,
programar y evaluar politicas de orden publico.

Bajo este esquema las acciones sociales de essss gd realizan ‘en cascada’: el
Presidente formula la politica social y cada Manist del gabinete cumple con los objetivos
especificos que le fueron asignados, y el Conaggocgexiste con los Ministerios sectoriales se
encarga de verificar que éstos trabajen en losdépasignados, y conocer los alcances y
resultados de sus programas.

En cuanto a Ecuador y El Salvador, los Ministedantidades encargadas de la politica
social dependen del Poder Ejecutivo, y no existeoamismos claros de coordinacién en materia
de desarrollo social y combate a la pobreza. Esdsante notar la ausencia de mecanismos de
coordinacion en el segundo de estos dos casosuganq existe una dependencia con el
mandato exclusivo de realizar la politica sociat; eonjunto de Ministerios cuentan con
atribuciones al respecto.

7. Contraloria social e instancias de participacion
y atencién ciudadana
En lo que respecta a la participacion ciudadanatifieamos solamente a seis paises en los que

se establecen criterios y mecanismos de partidéipagaros y transparentes. Ellos son Argentina,
Brasil, Costa Rica, México, Nicaragua y PerQ.

Es interesante notar que existe una variedad dams®eos Yy tipologias de participacion.
Estas van desde los mecanismos de participacida ejecucién de los programas (como en el

18 Un ejemplo reciente de estos riesgos, es eldasdéxico. En el afio 2000, se instituyeron en jeate tres grandes

oficinas coordinadoras de las Secretarias de Ed&louales fueron creadas por decreto Presidepei@ que no
contaban con responsabilidades de caracter lgual lp tanto, tampoco contaban con obligacionesétes. En el
caso de la politica social, la oficina coordinadseadenomind Comision de Desarrollo Social y Humangyo
mandato era coordinar a las Secretarias de Educa8alud, Desarrollo Social, entre otras. Al notaoprcon
atribuciones y obligaciones claras ante la Leygraldo de coercion y obligatoriedad de sus mandsgofue
debilitando hasta su desaparicion alrededor déiardaspués de su creacion.
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caso de Argentina), a las contralorias socialemgcen Costa Rica, Nicaragua y Perd), o a
mecanismos de participacion formal en el disefidadgolitica social (como es el caso de
México).

CUADRO 11.3
PARTICIPACION CIUDADANA: INSTUTUCION RESPONSABLE E INSTANCIAS POR PAIS
Pais Institucion Instancias de participacion cilade
Argentina Los centros integradores comunitarios ~ Los centros integradores comunitarios

pretenden ser una respuesta practica para paetender ser una respuesta practica para la
implementacion de las politicas sociales implementacion de las politicas sociales
articuladas desde una red federal nacional articuladas desde una red federal nacional, con

con interaccién en las provincias, los interaccion en las provincias, los municipios,
municipios y la sociedad civil. la sociedad civil.

Brasil Sistema de participacion social y de Sistema de participacion social y de
contraloria social a partir del Programa  contraloria social a partir del programa Bolsa
Bolsa familia. Familia.

Costa Rica El MIDEPLAN de Costa Rica cuenta con El MIDEPLAN de Costa Rica cuenta con un
un sistema nacional de contralorias de Sistema Nacional de Contralorias de Servicios,
servicios, que es un instrumento para gue es un instrumento para promover el

promover el mejoramiento continuo en la mejoramiento continuo en la prestacién de
prestacion de los servicios publicos, asi  servicios publicos, asi como el de

como el de acercamiento entre las acercamiento entre las instituciones y los
instituciones y los usuarios. Uno de sus  usuarios. Uno de sus objetivos principales es
objetivos principales es formar una cultura formar una cultura institucional orientada al

institucional orientada al usuario. usuario.

México Consejo consultivo ciudadano a nivel Consejo Consultivo Ciudadano a nivel
ministerial y una contraloria social Ministerial, y una Contraloria Social
establecida por Ley. La institucion formal establecida por la Ley. La institucion formal
de coordinacion. de coordinacion y enlace entre la politica

social y la sociedad civil es el Instituto
nacional de Desarrollo Social (Indesol).

Nicaragua Existe un Programa Piloto de Proteccion
Social y Seguridad Ciudadana, pero es muy
diferente a las acciones y funciones relativas a
una Procuraduria Social.

Peru Sistema electrénico de denuncias en la pagina
del Ministerio.

Fuente: Elaboracion propia.

8. Existencia de reglas de operacion para los progr amas y acciones

En el caso de la busqueda de reglas de operaci@ardeter publico y transparente para los
programas sociales, solamente se pudo confirmaxistencia en los casos de Brasil y México.
Es importante tomar este resultado con cautelaguga contamos con pocos elementos para
indagar de manera detallada sobre la existencests instrumentos en cada caso. Es probable
gue hayamos omitido algun caso en el que se caentaste elemento, pero por las limitaciones
de acceso a informacion, no logramos detectarlchddbo, éste es quiza el mejor ejemplo de la
dificultad en el acceso a la informacion para doentar la existencia de procesos y normas que
tienen que ver con la institucionalidad de la prdisocial en América Latina.

72



CEPAL - Coleccion Documentos de proyectos Institucionalidad social en América Latina

Para el caso particular de las reglas de operatigrmocedimiento de bdsqueda consistio en
verificar si existe informacion publica (publicada medios electronicos para ser mas exactos)
especificando como se regulan, norman y operaactasnes y programas de combate a la pobreza.

9. Construccion de padrones de beneficiarios

Como se menciond, los Padrones o Registros de Biemefs de los programas sociales son el
instrumento por excelencia para contar con inforamasobre quién recibe apoyos sociales, y por
gué se reciben. Al informar sobre esto, implicitatedambién permiten identificar a la poblacion

gue no ha sido aun atendida, y que es necesanideaite

Probablemente la mayor ventaja de los Padronegramnnos de su contribucién a la
institucionalizacion de la politica social, es drensparenta el acceso a los beneficios sociales
mediante el establecimiento de criterios de eléddn. El establecimiento de estos criterios
elimina, o al menos reduce, el margen de discratidad en el uso de recursos publicos, da una
mayor certeza a la poblacién que es sujeto decleisraes de politica, y permite incrementar la
eficiencia de las acciones sociales.

En contraste con la dificultad para documentaxistencia de reglas de operacion, existe
un estudio detallado sobre la existencia de padrdeebeneficiarios en la region. Dicho estudio
ha sido desarrollado por lIrarrdzaval (2004), qu@@opone que existen al menos cuatro
componentes que hacen funcional a un Padron ddiBiaries:

La existencia de registros Unicos de beneficiacmsformados en una base de datos
estructurada y sistematizada, y que incluye laactaristicas socioecondémicas de los hogares que
son beneficiarios de algun programa social. Estsy &ez, permite también identificar por lo
menos de manera general a la poblaciéon no ate(mbdajemplo, identificando areas geogréficas
determinadas en donde las acciones no se encugngéisentes).

Un indice de focalizacion de beneficiarios, queultas del procesamiento de la
informacion basica para priorizar acciones e idieati la elegibilidad de cada persona a un
conjunto de beneficios de la politica social.

Contar con un sistema de integracibn de bases tles dgue permitan “cruzar”
informacion con otros programas sociales. Este exdmnes esencial para la eficiencia y la
operacion, y para contar con un panorama compéeta dobertura de la politica social.

Conexion con un sistema de monitoreo y evaluaceétod programas, por medio de la
definicion de indicadores de gestion que permitanadizar los diagndsticos sobre las condiciones
de vida de las personas, y que a su vez puedalieteatar la operacion de los programas.

De acuerdo a lIrarrdzaval (2004), nueve paises datiericanos han iniciado la
construccion de Registros Unicos de Beneficiariégsgentina, el Estado Plurinacional de
Bolivia, Brasil, Colombia, Costa Rica, Chile, EcagdMéxico y Nicaragua. Sin embargo,
solamente Argentina, Brasil, Colombia, Costa Rhile y México cumplen con los requisitos
basicos que hacen viable su operacion. Por lo,tpara fines de nuestro analisis, consideramos
que solamente estos seis Ultimos paises cuentagst®elemento de la institucionalizacion de la
politica socidf’.

19 Especificamente, los Padrones de Beneficiariolbsleeis paises mencionados anteriormente cuéamém con

registros de beneficiarios como con indices delima@on, los cuales los hacen operativos. ArgengirMéxico
cuentan ademas con sistemas de integracion dedmaskesos, mientras que en Brasil y Costa Ricaiftemas son
de integracion parcial. Colombia y Chile no cuertan este componente.

73



CEPAL - Coleccion Documentos de proyectos Institucionalidad social en América Latina

10. Marco juridico para reglamentar el comportamien  to
y conducta de funcionarios

En general, en los sistemas juridicos de los paisésmérica Latina, se establecen por lo menos
tres tipos de cédigos de conducta que rigen el ocamiento de un servidor publico. Cada uno
cuenta con ordenamientos juridicos especificosada pais, que incluyen la previsién tanto las
causas de responsabilidad, como las sancionespondientes.

El primero de estos ordenamientos se refiere @dponsabilidad politica, la cual esta
prevista para sancionar a los funcionarios publimaayor nivel, incluyendo al Presidente de la
Republica, a los Ministros de la Corte, a los Dilois y Senadores, a los Ministros o Secretarios
de Estado, y a las autoridades locales.

El segundo tiene que ver con las responsabilidadesnistrativa en las que se puede
incurrir por faltar a las obligaciones del servigigblico. Estos ordenamientos generalmente
especifican sanciones que van desde la amonestgcibhca o privada), a la suspension en el
empleo, cargo o comision, a la destitucion del fyesa la sanciébn econdmica e inhabilitacion
temporal para desempefiar un cargo, empleo o canpsidlicos.

Por su parte, el tercero se refiere a la respdigatbipenal que resulta de la realizacion
de un delito. Su sancion puede ir desde la muktaha prision.

Aunque no logramos hacer una revision detalladapads, corroboramos que los 18
paises para los que existe informacién al respeaimtan con por lo menos con dos de los tres
ordenamientos juridicos, por lo que concluimos gst es un aspecto de la institucionalidad
social presente de manera generalizada en la region

D. Midiendo el nivel de institucionalizacion en Amé rica Latina

En el gréfico II.1 se resume la informacion preadatanteriormente de manera descriptiva. Para
documentar el numero de elementos de institucima@Ebn con que cuenta cada pais
simplemente damos un valor de uno en escala debudi®z, al pais para el que se encuentre
presente el elemento en cuestidén (por ejemplonsaite cinco paises reciben puntaje por contar
con un Ministerio de Desarrollo Social, o su eqlgmtef°.

De acuerdo a esta caracterizacion (y nuevament@tizzmdo que puede existir
informacion adicional fuera de nuestro alcance maifigue los ordenamientos), Brasil y
México son los paises con mayor grado de institadipacion en la region, seguidos de cerca por
Argentina, Costa Rica, Pert y Uruguay, que cuemi@m un puntaje de entre ocho y seis,
respectivamente. Estos seis paises pueden coms&leoano de nivel de institucionalizacion “alto”.

En un segundo grupo, con un nivel de institucia@aalion “medio alto”, se encuentran
Chile, Colombia, Guatemala, Honduras, NicaraguaPanama, mientas que Ecuador y la
Republica Bolivariana de Venezuela presentan uel fimedio bajo”. Los cuatro paises con un
menor puntaje (inferior a tres unidades), son ¢hdes Plurinacional de Bolivia, Paraguay, la
Republica Dominicana y El Salvador.

20 E] cuadro A-3 en el anexo indica cuél de los eletms esta presente en cada uno de los paises.
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GRAFICO I1.1
NIVEL DE INSTITUCIONALIDAD SOCIAL EN AMERICA LATINA
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Uruguay
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Nicaragua
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Ecuador
Paraguay
El Salvador

Bolivia (Est. Plur. de)
Republica Dominicana

Venezuela (Rep. Bol. de)

Fuente: Elaboracion propia.

E. Consideraciones finales

Este capitulo intenta contribuir al debate sobrénsditucionalizacion de la politica social en
América Latina, en dos sentidos. El primero, ep@ner una caracterizacion que permita medir
de alguna manera el grado de institucionalizaciodieersos paises, y el segundo, es realizar un
primer ejercicio de medicion utilizando los misnpagdmetros.

Consideramos que la institucionalizacion de la tigali social es un tema de gran
relevancia en la actualidad, ya que es un piladdorental para incrementar y hacer mas
permanente el impacto de las politicas socialesedab condiciones de vida de la poblacion.

La principal diferencia con otros esfuerzos sineéares que nuestra caracterizaciéon se
basa en identificar “evidencia” o “sintomas” deadp de institucionalizacién en cada pais, en
lugar de realizar una discusion puramente conckeptibae el significado e importancia del tema.

De nuestro analisis se concluye que Brasil, Méxismentina, Costa Rica, Peru y
Uruguay son los paises con mayor grado de ingtitatizacion de la politica social en la region,
mientras que el Estado Plurinacional de BoliviaraBaay, la Republica Dominicana y El
Salvador, son los paises con menor avance.

Finalmente, enfatizamos que consideramos que estar@nto constituye solamente un
primer intento de “aterrizar” y medir el concepte ihstitucionalidad de la politica social. Es
todavia necesario llevar a cabo una discusién bnakecon mayor soporte tedrico, y mejorar la
cantidad y calidad de la informacion sobre los a&gs analizados, para evaluar el grado de
desarrollo institucional de la politica de combata pobreza en la region.
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Anexo 1
CUADRO I1.A-1
DEPENDENCIAS ENCARGADAS DEL DESARROLLO SOCIAL EN AM ERICA LATINA
. Nombre dela  Fecha de .
Pais . > Funciones
dependencia  creacion

Argentina Ministerio de 1993 - Ejecutar los planes, programas y proyectos del deesu
Desarrollo competencia elaborados conforme las directivasmparta el
Social Poder Ejecutivo nacional.

- Ejecutar las acciones tendientes a modificaruaigi de la
poblacién desde el punto de vista social, asi ciambién en la
planificacion y fiscalizacién de todo lo relativdeapromocion,
proteccion, integracion, capacitacion y desarrdéddos grupos
humanos con problemas sociales.

- Atendar las medidas y acciones tendientes a abtene
financiamiento para planes de desarrollo social.

- Intervenir en las actividades de caracter intgamal
relacionadas con el desarrollo social de la Repéal#irgentina.

Bolivia (Estado  Ministerio de - Formular y ejecutar politicas de desarrollo ecaném
Plurinacional de) Desarrollo promoviendo programas de productividad y compedigidn
Econdémico los sectores de industria, comercio, turismo y ogorpresa.

- Formular y ejecutar politicas de vivienda y urlsaro,
promoviendo planes y programas de vivienda, péoidp las
de interés social.

Bolivia (Estado  Ministerio de - Desarrollar programas para indigenas y encansins esfuerzos
Plurinacional de) Desarrollo para proteger el medio ambiente.
Sostenible
Brasil Ministerio de 23 de - Formular y ejecutar politicas nacionales de deBa social, de
Desarrollo enero de seguridad alimentaria y nutricional, y de asisterscicial.
Social y Lucha 2004 - Coordinar, supervisar y controlar la operaciopagramas de
contra el transferencias de fondos.
Hambre - Coordinar acciones con los gobiernos de proviaedievolucrar
a la sociedad civil en la lucha contra el hambla pobreza
extrema.
Brasil Ministerio de 19 de - Formular y conducir integralmente la politicad#esarrollo
Integracion noviembre  social.
de 1992 . Formular programas de desarrollo regional.

- Establecer estrategias de integracion de lasoectas
regionales.

- Establecer normas para otorgar financiamiemmgramas de
desarrollo.

- Planificar y supervisar el ordenamiento teriébr

Chile Ministerio de 1990 - Disefiar y aplicar politicas, planes y programadefarrollo

Planificacion y
Cooperacion
(MIDEPLAN)

nacional y regional.

Proponer las metas de inversién publica y evabsaproyectos
de inversion financiados por el Estado.

Armonizar y coordinar las diferentes iniciativas sector
publico encaminadas a erradicar la pobreza.

Orientar la cooperacion internacional que Chitébeey otorgue.
Implementar y ejecutar las politicas y progranméntados
hacia grupos prioritarios: infancia, juventud, adwhayor,
discapacitados, mujeres e indigenas, a travéssigesucios
relacionados.

(contintGia)
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Cuadro Il.A-1(continuacion)

Nombre de la Fecha de
dependencia creacion

Chile Ministerio de 1965 - Crear programas habitacionales, para lapdn de
Vivienda, Urbanismo menores recursos.

y Bienes Nacionales - Formular programas para gue los nuevos proyectos
habitacionales cuente con espacios inferioresaliare
gue formen parte de las viviendas.

- Formular programas de vialidad urbana, pavimeataci
participativa, equipamiento comunitario y parques
urbanos, asi como la formulacién de normas e
instrumentos de planificacidon destinados a alcanzar
convivencia armonica en la ciudad.

- Aumentar las posibilidades de acceso a los proggata
vivienda y mejorar la focalizacion y transparencia
de sus sistemas.

Colombia Ministerio de 2000 - Velar por el acceso de toda la poblacion al serde
Proteccién social salud, en todas las fases, areas, y niveles dei@ten

- Promover la afiliacion al sistema de seguridadasoc

- Definir criterios para asignar subsidios que firian el
aseguramiento de las personas pobres.

- Garantizar la prestacion de servicios de salud fosr
pobres y aquellos de salud publica para toda
la poblacion.

Colombia Ministerio de 1993 - Garantizar la oferta de bienes y serviaiobientales y

Ambiente, Vivienda un héabitat adecuado que posibiliten el desarrollo

y Desarrollo econdmico y social sostenible, a través de la agjbed

Territorial de politicas, regulaciones, la promocion de la
participacion y acciones integrales coordinadas®n
niveles nacional, regional y local, para el mejdearto
de la calidad de vida de la
poblacién colombiana.

Costa Rica  Ministerio de 14 de - Implantar las normas de asesoria, informacion y
Planificacién septiembre de  coordinacion con Sistema Nacional de Planificagiara
Nacional y Politica 1982 hacer efectiva la elaboracién del Plan Nacional
Econdémica de Desarrollo.

(MIDEPLAN) - Velar porque los programas de inversién puidiza
encuentren en consonancia con las previsiones y
prioridades establecidas en el Plan Nacional
de Desarrollo.

- Formular, negociar, coordinar, aprobar y evalogr

programas de asistencia técnica atendiendo lofiaige
del Plan Nacional de Desarrollo.

Costa Rica  Instituto mixto de 4 de mayo de - Generar y desarrollar planes y programas inkegjige
ayuda social (IMAS) 1971 cobertura nacional para la promocion, el desarsaimal
y econémico de comunidades y familias en condidi&n
pobreza extrema.
- Articular la participaciéon de las comunidadesttas
instituciones nacionales e internacionales, debsec
empresarial y de la sociedad civil para combatir

Pais Funciones

la pobreza.
Ecuador Ministerio de 1980 - Formular, dirigir y ejecutar la politica estatalmateria
Bienestar Social de proteccion de menores, mujeres, jovenes, argiano

personas discapacitadas, indigenas y campesinos.

- Facilitar el acceso a la alim_entaci()n, vivienddyisridad,
proteccion y desarrollo social.

- Satisfacer aquellas necesidades que le permitesn a
sectores poblacionales més vulnerables de la satied
desarrollar su vida en condiciones aceptables.

- Fortalecer el nucleo familiar como la célula fumeatal
de la sociedad.

- Disminucion del riesgo de impacto de los desastres
naturales y antrépicos.

(continda)
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Cuadro Il.A-1(continuacién)

. Nombre de la Fecha de .

Pais ; . Funciones

dependencia creacion

El Salvador Secretaria Nacional 19 de octubre - Promover, impulsar, potenciar y facilitar opoitiades y
de la Familia de 1989 condiciones que propician la union y el desarrollo

sostenible e integral de la familia y sus diferemgripos:
nifiez, adolescencia, juventud, mujer, personagasiul
mayores y personas con discapacidad, mediante el
asesoramiento efectivo al Presidente de

la Republica.

- Articular iniciativas que permitan el respetios
derechos individuales y llevando proyectos prioiog
de salud, educacion e insercién productiva.

El Salvador Ministerio de Salud 1950 - Garantizar a los habitantes de El Salvidoobertura de
Publica y Asistencia servicios oportunos e integrales, con equidaddadly
Social calidez, con corresponsabilidad con la comunidad,

incluyendo todos los sectores y actores sociakes, p
contribuir a lograr una mejor calidad
de vida.

El Salvador Viceministerio de - Promover, normar, coordinar y facilitar el destorg
Vivienda y ordenamiento urbano y territorial y acceso a vigaén
Desarrollo Urbano - Propiciar un desarrollo sostenible que garantice e

proceso y bienestar de la poblacion a través d=uipo
de trabajo con proyeccion social que logre suzaaibn
personal e institucional.

Guatemala  Ministerio de 11 de mayo - Direccionar, reglamentar y representar en elitamb
Comunicaciones, de 1999 nacional a los sectores de comunicacion, infraetsira
Infraestructura y y vivienda ejecutando politicas y estrategias paegrar
Vivienda Guatemala con servicios acorde al desarrollo sgcial

econdémico de la Nacion, contribuyendo a mejorar la
competitividad a través del ejercicio de una
administracién y control eficientes.

Guatemala  Fondo de Inversion 4 de mayo de - Apoyar los esfuerzos de las comunidades paisfazdr
Social 1993 sus necesidades sociales basicas.

- Mejorar sus ingresos familiares y preservarrsugrsos
naturales.

Honduras Secretaria de Estado ... - Coordinar las actividades del Gabinete.
del Despacho - Recopilar y analizar informacién para apoyar al
Presidencial Presidente en la toma de decisiones.

- Implementar programas sociales en colaboracién con
otras secretarias.

Honduras Secretaria - Promover la oferta de recursos y orientadiE®andas
Agricultura 'y de las comunidades de escasos recursos para el
Ganaderia mejoramiento sostenible de los ingresos familigiries

reactivacion productiva.

Honduras Fondo hondurefio de ... - Ejecutar obras de infraestructura social arcadion,
inversion social salud, agua y saneamiento en forma descentralizada.

México Secretaria de 1992 - Formular y coordinar la politica socialidalia y

Desarrollo Social

subsidiarla del gobierno federal, orientada halckaen
comun y ejecutarla en forma corresponsable con
la sociedad.

(continGia)
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Cuadro Il.A-1(continuacién)

Funciones

. Nombre de la Fecha de
Pais : -
dependencia creacion
Nicaragua Ministerio de
la Familia
Panama Ministerio de

Desarrollo Social
(Ministerio de la
Juventud, la Muijer,
la Nifiez y la
Familia hasta el 4
de mayo del 2005)

- Promover y defender la institucion familiar, avra de
programas sociales dirigidos a los sectores maexalbles.

- Proponer y ejecutar politicas para la formacidagral del joven
gque promuevan actitudes y valores que les perrogeaprender
y vivir la sexualidad con dignidad humana.

- Formular, promover, coordinar, ejecutar y evahmliticas,
planes, programas y proyectos que garanticen teipacion de
la mujer en el proceso de desarrollo, asegurangoesencia
activa en las etapas de elaboracién, implementacion
evaluacion.

Proponer y ejecutar programas para apoyar a ldsoad
mayores y a las personas discapacitadas.

Coordinar la planificacion indicativa en lo relatia los sectores
de vivienda y asentamientos humanos con el Mindsthr
Transporte e Infraestructura y organismos corredigote.

Impulsar el desarrollo humano y procurar la irgegm social a
través de la participacion y la promocion de laiéag con la
coordinacion y ejecucion de politicas, planes, mogs y
acciones que fortalezcan a la juventud, la nifemudjer, la
familia, la comunidad y la atencién especificasagoupos de
poblacién de atencidn prioritaria.

Satisfacer necesidades de vivienda para fasids de bajos
ingresos brindandoles la oportunidad de resolvablpmas de
hacinamiento y salubridad.

Panama Ministerio dela 25 de enero - Mejorar los sitios habitacionales mediante s publicos y

Vivienda (MIVI) de 1973

Paraguay Secretaria de
Accion Social

Paraguay  Secretaria Técnica...
de Planificacion
del Desarrollo
Econdémico y
Social

Paraguay Ministerio de 15 de junio
Salud Publica 'y de 1936
Bienestar Social

privados, asi gestionar ayuda internacional.

Disefiar e implementar, en forma participativdegcentralizada,
la politica social destinada a combatir la pobrelza
vulnerabilidad.

Promover una mayor equidad social, impulsandaital
social, un orden econémico mas justo y un sistegnarateccion
y promocion social.

Disefiar, dirigir, coordinar, ejecutar, supervisaraluar planes,
programas y proyectos, creando y fortaleciendo nisvas
efectivos de acceso de los mas pobres a los hiesefi desarrollo.

Analizar la situacion econémica y sus tendencias.
Elaborar las metas generales de desarrollo.

Evaluar los recursos disponibles para el fomenmergmendar
su distribucion.

Someter a consideracion del Poder Ejecutivo lasqd
generales de los sectores y regiones.

La STP debe ser consultada respecto de todosdgeqtos y
programas de fomento, medidas de politica econgmica

modificaciones y reformas de la administracion jwabl
relacionados con el desarrollo econémico y social.

Formular, aplicar y evaluar los programas dadglde
educacién en salud.

(continda)
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Cuadro Il.A-1(conclusién)

. Nombre de la Fecha de .
Pais . - Funciones
dependencia creacion

Peru Ministerio de la 11 de julio - Formular, aprobar, dirigir, coordinar, ejecutarpervisar,
Mujer y de 2002 evaluar, normar y ejercer rectoria en las areasujer y
Desarrollo desarrollo social.
Social - Planificar, financiar y regular la provision yegtacion de
(MIMDES) servicios publicos sociales del sector.

Velar por el cumplimiento de los programas ytaftarmas de
accion suscritos por el Pert en las conferenciawliales
relativas al desarrollo humano.

Promover la concertacién y participaciéon dedhlpcién en la
ejecucion y vigilancia de las politicas, los progas sociales y
proyectos del sector.

Proponer la suscripcion de convenios sobre Desede la Mujer
y sobre Desarrollo social.

Republica Secretariado 8 de - Coordinar, supervisar, dar seguimiento y vetarla ejecucion de
Dominicana Técnico de la septiembre proyectos y programas de inversion social finarasgubr
Presidencia de la de 1965 organismo de cooperacion internacional.
Republica - Elaborar, en coordacién con los organismos de gobierno naci
Dominicana e instituciones de gobierno autbnomas, los plamesgramas de

desarrollo de acuerdo con las directrices que itagdrconsejo
nacional de desarrollo, actualizarlos periédicamgragvaluar sus
resultados asi como coordinar su ejecucion.

Proponer al Consejo la adopcion de medidas titcaoo de
asignacion de recursos que surjan de los trabapse van
elaborando.

Coordinar los programas de crédito, ayuda firagy asistencia
técnica proveniente del exterior.

Uruguay Ministerio de 2005 - Formular, ejecutar, supervisar, coordinar, dar seiguito y evaluar Iz
Desarrollo politicas nacionales en las areas de juventudrpfiamgilia, adultos
Social mayores, discapacitados y desarrollo social enrgene

Coordinar las acciones, planes y programas intensales
implementados por el Ejecutivo para garantizatexi ejercicio
de los derechos sociales a la alimentacién, edutasalud,
vivienda, disfrute de un medio ambiente sano, joalseguridad
social y no discriminacion.

Venezuela  Ministerio de Definir los lineamientos politicos de direccioplganificacion

(Rep. Bol. de) Salud y estratégica, asi como los objetivos y metas nalgsmie desarroll
Desarrollo en salud y calidad de vida.
Social -

Evaluar y aprobar politicas, planes y accionedreas de impacto
en la salud y la calidad de vida en la poblacidiciada con otros
entes del Estado.

Promover, prevenir, proteger y recuperar la saioldiyendo los
programas de saneamiento ambiental referidosalud publica.

Regular, formular, coordinar, programar, dar seggrimo y evalua
politicas, estrategias y planes dirigidos a logtatesarrollo social
de la Nacion venezolana.

Coordinar las acciones, planes y programas qtieylados a las
politicas econémicas propicien el desarrollo deildayio social.

Promover la integracién de los diversos comporsethéé
desarrollo social mediante la creacién y coordifracie redes en
sus diversas formas organizativas como parte fdetree
colectivo, corresponsable, intersectorial e intedearesponder a
las necesidades sociales de calidad de vida y delpérsonas y
colectivos, en forma universal y equitativa.

Fuente: Elaboracion propia.
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Anexo 2
Coordinacion a nivel nacional

Argentina 2!

Arreglo institucional: Las instituciones que llevamrabo la politica social dependen directamente
de la Presidencia de la Republica. Asimismo, existeConsejo Nacional de Coordinacion de
Politicas Sociales que fue instituido como un egpacticulador de la planificacién y la
coordinacion de la politica social nacional, metiida formulacién de politicas y la definicion de
cursos de accion articulados e integrales, optimiaala asignacion de los recursos, la
transparencia en sus acciones y el control social.

El Ministerio de Desarrollo Social se encarga dendér las areas de alimentacion,
familia, desarrollo local y social, asi como asiatiPresidente y al Jefe de Gabinete de Ministros
en todo lo inherente al desarrollo humano y asisdesocial.

Entre los sectores que son objeto de su accioncseltran las personas con capacidades
especiales, menores, mujeres y ancianos, y ersgasegias estan la proteccion de la familia, el
fortalecimiento a organizaciones comunitarias, s@ca vivienda digna y cumplimiento de
tratados y compromisos internacionales.

Otras instancias del desarrollo social son:

* Instituto Nacional de Servicios Sociales para awulis y Pensionados (PAMI):
dependencia encargada de los asuntos de la texdath Se aboca a la atencion
médica y social de pensionados y jubilados.

» Instituto Social y Politico de la Mujer (ISPM): Berolla campafas en las areas de
proteccion de los derechos de la mujer, derechasakes y reproductivos y contra
la violencia.

» Sistema de Informacién, Monitoreo y Evaluacion deogPamas Sociales
(SIEMPRO): Este Sistema incluye estadisticas sexjialsistencia técnica y
capacitacion, acceso a encuestas, programas sogisitema de beneficiarios.

+ Sistema de Prestaciones Basicas de Atencion Ihtadevor de las Personas con
Discapacidad (SISDIS): Esta orientado a asegurnanilzersalidad de la atencion de
las personas con discapacidad. Describe la polblaci@neficiaria, el
financiamiento de las prestaciones basicas y norghascategorizacion de
establecimientos y servicios de rehabilitacion.

* Consejo Nacional de la Mujer: Es el organismo guderental, de nivel nacional,
responsable de las politicas publicas de igualdadmbrtunidades y trato entre
hombres y mujeres. Su propédsito fundamental es gremun nuevo modelo de
contrato social basado en la plena e igualitaniigi@acion de las mujeres en la vida
social, politica, econdmica y cultural del paisj asmo una responsabilidad
compartida entre hombres y mujeres.

 Comision Nacional Asesora para la Integracion de Parsonas Discapacitadas
(CONADIS): Se encarga de coordinar, normar, asespramover y difundir con
caracter nacional, todas aquellas acciones queitnaydn directa o indirectamente a
la integracién de las personas con discapacidadlisiincion de edad, sexo, raza,

21 Fuente: Presidencia de Argentina (www.presidegmizaar), Ministerio de Desarrollo Social (www.deskosocial.gov.ar).

83



CEPAL - Coleccion Documentos de proyectos Institucionalidad social en América Latina

religibn o nivel socio-econdémico, asegurando unaitativa distribucion y acceso a
los beneficios que se instituyan.

» Centro Nacional de Organizaciones de la Comuni@&iNOC): Su funcién principal
es promover la participacion de las organizaciateeta sociedad civil en la gestién
de las politicas publicas, generando espaciodunitnales de articulacion para el
establecimiento de procesos de desarrollo sustentab

» Sistema de Identificacion Nacional Tributario y Bb¢SINTYS): Es un programa
gubernamental creado para brindar transparencia asignacion de beneficios
sociales y aumentar la efectividad de las politismsles en Argentina. Su mision es
coordinar el intercambio de las numerosas baseslaies que existen en los
organismos nacionales, provinciales y municipaklspdis para que la informacion
social y fiscal de la poblacién no resulte fragradat desarticulada e inconsistente.

Estado Plurinacional de Bolivia %

Arreglo institucional: La Presidencia de la Repciles el eje que articula las instituciones de

politica social. EI Ministerio de la Presidenciatravés del Vice Ministerio de Coordinacion

Gubernamental, es la instancia que actia comoeeelatte las instituciones del Ejecutivo. Las

dependencias encargadas del desarrollo sociahs@mguientes:

1. Ministerio de Desarrollo Economico: Entre sus fomeis destacan: formular y
ejecutar politicas de desarrollo econdémico, asicctormular y ejecutar politicas de
vivienda y urbanismo, promoviendo planes y progsad®vivienda, priorizando las de
interés saocial. Su principal programa es el ProgrdenFinanciamiento a la Vivienda.

2. Ministerio de Desarrollo Sostenible y PlanificacidDesarrolla programas para
indigenas y encamina sus esfuerzos para protegeedib ambiente. Cuenta con un
area de Planificacién y Ordenamiento Territorial.

Otras dependencias relevantes son:

Estrategia Boliviana de Reduccion de la PobrezeREBA falta de un Ministerio que
atienda integralmente las necesidades socialesEdtaategia Boliviana es la oficina
gubernamental que ha desarrollado estrategiasaitenacin taller de evaluacién y un programa
de seguimiento para reducir la pobreza.

Plan Nacional de Empleo de Emergencia (PLANE): EAIRE es un programa que el
Estado boliviano viene ejecutando como politicalipatile contencion del desempleo abierto. Su
objetivo es reducir el impacto de la disminucionidgresos por la pérdida de empleo en la
poblacién mas pobre del pais, ya sea mediante Hargeién de empleo temporal masivo o
promoviendo la conformacion de microempresas.

Programa de Lucha contra la Pobreza y Apoyo avear$imon Solidaria (PROPAIS): Esta
destinado a financiar pequefios proyectos de infredgra y/o equipamiento vecinal o
comunitario de bien publico en zonas marginadasunpanas o rurales, con un componente
intensivo de mano de obra.

2 Fuente: Presidencia del Estado Plurinacional d#ivie (www.bolivia.gov.bo), Ministerio de Desarlol

Econémico (www.desarrollo.gov.bo), Ministerio des2gollo Sostenible y Planificacion (www.rds.org.bo
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Brasil

Arreglo institucional: En Brasil, los Ministeriogjge a su vez dependen de la Presidencia— son
los encargados de la politica social. AsimismoEjelcutivo también ha creado instrumentos
temporales de combate a la pobreza que posteritgraerincorporan a la estructura ministerial.
La dependencia encargada de la politica de consbltgpobreza es el Ministerio de Desarrollo
Social y Lucha contra el Hambre, que ademas eomeaple de las politicas nacionales de
seguridad alimentaria y nutricional, y asistencicia de Brasil.

El Ministerio realiza las funciones de los desapidies Ministerio Extraordinario de
Seguridad Alimentaria y Lucha contra el Hambre (MESel Ministerio de Asistencia Social
(MAS) vy la Secretaria Ejecutiva del Programa Bdtamilia. Entre sus principales acciones se
encuentran la de coordinar, supervisar, controlaerficar la operacion de los programas de
transferencia de fondos.

Chile %

Arreglo institucional: Las dependencias encargat#dsiesarrollo social en Chile dependen del
poder Ejecutivo, aunque es el Ministerio Secret@daeral de la Presidencia (SEGPRES) el que
coordina y verifica las politicas publicas y refasrsociales.

El Ministerio Secretaria General de la Presideasita entidad asesora gubernamental al
mas alto nivel, encargada de facilitar y coordiehdesarrollo y cumplimiento de la agenda
programatica y legislativa del gobierno. Entre slusciones destaca la coordinacion
interministerial, es decir, la vinculacion entrestituciones en equipos de trabajo para dar
cumplimiento a la agenda presidencial. La instaresi@argada de la politica social es el
Ministerio de Planificacién y Cooperacion (MIDEPLAN

MIDEPLAN Desarrolla las acciones de politica sqcédarcando el disefio y aplicacion
de politicas, planes y programas; coordina lasiativas del sector publico encaminadas a
erradicar la pobreza; orienta la cooperacion imtgional que el pais recibe u otorga en materia
social; y atiende a grupos prioritarios (infangiayentud, adultos mayores, discapacitados,
mujeres e indigenas).

El MIDEPLAN cuenta con una serie de instituciones atcion especifica para el
desarrollo social:

» Corporacion Nacional de Desarrollo Indigena (CONADEs la institucion
responsable de promover, coordinar y ejecutar tadacdel Estado a favor del
desarrollo integral de las personas y comunidadégeénas, especialmente en lo
econdmico, social y cultural, asi como de impussgparticipacion en la vida nacional.

* Fondo Nacional de Discapacidad (FONADIS): Su migércontribuir a la insercion
social y a la equiparacién de oportunidades pasapkrsonas con discapacidad,
mediante la administracion eficiente de los recurfsmancieros que se ponen a su
disposicion. Relne en su Consejo a miembros dééigul) delegados de asociacion
de discapacitados frecuentes, instituciones sasfie lucro, representantes del sector
empresarial y laboral.

2 Fuente: Gobierno de Brasil (www.brasil.gov.br)inMterio de Desarrollo Social y Lucha contra elntbae

(www.assistenciasocial.gov.br), Ministerio de Imtgon Nacional (www.integracao.gov.br).
2 Fuente: Presidencia de Chile (www.gobiernodedijleMinisterio de Planificacién y Cooperacién (MEPLAN)
(www.mideplan.cl), Ministerio de Vivienda, Urbaniemg Bienes Nacionales (www.minvu.cl).
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* Fondo de Solidaridad e Inversibn Social (FOSIS): @s servicio publico
funcionalmente descentralizado, con personalidddipa y patrimonio propio, cuya
finalidad es financiar planes, programas, proyegtoactividades especiales de
desarrollo social. Estos deben coordinarse coguesrealicen otras reparticiones del
Estado, en especial con el Fondo de DesarrollodrRali Estard sometido a la
vigilancia del Presidente de la Republica, conmgie relacionara por intermedio del
Ministerio de Planificacion y Cooperacion.

e Instituto de la Juventud (INJUV): El INJUV es urganismo técnico encargado de
colaborar con el Poder Ejecutivo en el disefio, ifit@tion y coordinacion de las
politicas relativas a los asuntos juveniles. Suidmises implementar acciones
tendientes a la inclusién social de los jovenes,atdin de mejorar su calidad de vida.

* Iniciativa Cientifica del Milenio (ICM): Es una itigicion gubernamental creada para
el desarrollo de la investigacion cientifica y @ogica de frontera. Entre sus objetivos
destaca la formacién de equipos de trabajo consn@rdormar parte de una red
internacional de alto nivel. La investigacion ciéica llevada a cabo esté directamente
asociada a trabajos de colaboracion e interaccidreaes con otros investigadores y
laboratorios pares, y con la proyeccion de los eashacia el medio externo.

Colombia ?°

Arreglo institucional: La coordinacién social en I@uobia esta a cargo del Departamento
Nacional de Planeacion, el cual articula los Menisis sectoriales a través de la Direccion de
Desarrollo Social, y da seguimiento a las transfges nacionales que van a las regiones
mediante una Direccion de Desarrollo Territoridl.DEpartamento también esta encargado del
Programa Nacional de Desarrollo Humano, con eldénpromover el fortalecimiento de la
descentralizacion y mejorar la gestion del gasta&d El manejo y ejecucion de las politicas
sectoriales esta a cargo de cada Ministerio.

Por otra parte, existe la Red de Solidaridad Socr@ada en 1994 para coordinar la
accion asistencial de diversos departamentos detisademas de articular con los municipios
receptores los servicios de ayuda humanitaria prtdeccién de la poblacion —a raiz de la
violencia registrada en ese pais, su prioridadezglar a la poblacion desplazada—.

Entre sus programas se encuentran el de Atencitegriéd para Adultos Mayores,
Programa Indigena, Programa para Personas con pa@dad, Programa de Apoyo a
Recuperadores, Programa de Generacion y Mejoramintingresos, Programa Especial de
Vivienda, y Programa de Capacitacion Laboral pakedes Desplazados.

Las dependencias encargadas del desarrollo soaial s

1. Ministerio de Proteccion Social: Es la dependengdi@ vela por el acceso de toda la
poblacion al servicio de salud, en todas las fadesas y niveles de atencion;
mediante la promocién de la afiliacion al SistermaSg:guridad Social, la definicion
de criterios para asignar subsidios que financleaseguramiento de las personas
pobres, y garantice la prestacién de serviciosatiepara los pobres, y aquellos de
salud publica para toda la poblacién.

2. Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Téorial: Se encarga de verificar
las condiciones medioambientales de Colombia plogramas en desarrollo.

% Fuente: Presidencia de Colombia (gobiernoenkjoeeco), Ministerio de Proteccién Social (minpraieasocial.

gov.co), Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desdlodl erritorial (minambiente.gov.co).
% Alfredo Sarmiento, Op. Cit., p. 21.
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3. Superintendencia de subsidio familiar: la razénsde de la Superintendencia es
garantizar, mediante sus funciones de inspecciigilancia y control, el eficaz
funcionamiento de las Cajas de compensacion fafijlisa ampliacion de su
cobertura y la calidad de los servicios que prestanespecial a la poblacion de
medianos y bajos ingresos, aplicando los princigemaniversalidad y solidaridad.

Costa Rica %

Arreglo institucional: La Presidencia, por medid @ensejo Social de Gobierno, es el organismo
encargado de ejecutar y evaluar los proyectos lescia nivel nacional. Dicho Consejo
funciona como mecanismo de formulacién y coordidiaale la politica social. Sus lineas de
accion son el Plan Vida Nueva y el Plan Nacionalapia Superacién de la Pobreza y
Desarrollo de las Capacidades.

El Consejo cuenta con una Secretaria Técnica d&l Social que funciona como 6rgano
ejecutivo que administra un sistema de informaciérprogramas, proyectos y presupuesto de
toda el area socfdl Por otra parte, la Presidencia también cuenta atganos Ministerios
especializados para ramos especificos de desahntoiiano:

Ministerio de Planificacion Nacional y Politica Bdmica (MIDEPLAN): Le
corresponde generar y mantener una visién de danpobre el desarrollo socioecondmico que
facilite la toma de decisiones por parte del Pegiel de la Republica de Costa Rica. La
responsabilidad fundamental de MIDEPLAN es asesanéormar y coordinar el proceso de
planificacion en el Estado costarricense, cuyogal eje de trabajo es el Plan Nacional de
Desarrollo, garantizando una vision de conjuntstya¢égica de la sociedad en el corto, mediano
y largo plazo.

Instituto Mixto de Ayuda Social (IMAS): El IMAS tiee como finalidad resolver el
problema de la pobreza extrema en Costa Rica, Ipacaal debe planear, dirigir, ejecutar y
controlar un plan nacional destinado a dicho fiaraPese objetivo utilizara todos los recursos
humanos y econémicos que sean puestos a su seoidias empresarios y trabajadores del pais,
instituciones del sector publico nacionales o egéras, organizaciones privadas de toda
naturaleza, instituciones religiosas y demas grugesesados en participar en el plan nacional de
lucha contra la pobreza.

Ecuador *°

Arreglo institucional: Los Ministerios encargado®l ddesarrollo social dependen de la
Presidencia de la Republica. Las dependenciasgatas de las actividades especificas son:

1. Ministerio de Bienestar Social: el Ministerio deeBestar Social es el organismo
responsable de formular, dirigir y ejecutar la focdi estatal en materia de proteccion
de menores, mujeres, jovenes, ancianos, persorsgspdritadas, indigenas y
campesinos. Le corresponde promover e impulsardanizacion comunitaria, el
cooperativismo con fines productivos y de desarroll otras tareas orientadas a
lograr el bienestar de la colectividad, medianteanesmos que faciliten el acceso a

La Caja de Comp. Familiar (CAFAM) es una corpamaae derecho privado sin fines de lucro, queudados
aportes de las empresas afiliadas para reinvagirecursos en el pago de Subsidio en Dinero tadbajadores, en
la prestacion de servicios y la oferta de produgtpogramas bajo el concepto del Subsidio Familiar

Fuente: Presidencia de Costa Rica (www.casapres.g, Ministerio de Planificacién Nacional y Rwla
Econdémica (MIDEPLAN) (www.mideplan.go.cr ), InstituMixto de Ayuda Social (IMAS) (www.imas.go.cr).
Barahona y Piszk, Op. Cit., p. 38.

Fuente: Presidencia de Ecuador (www.presidermiaeg), Ministerio de Desarrollo Urbano y Vivienda
(www.miduvi-siv.gov.ec ), Instituto Nacional deNafiez y la Familia (INNFA) (www.innfa.org ).

28
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la alimentacion, vivienda, salubridad, proteccidesarrollo social y a la satisfaccion
de aquellas necesidades que permitan a los septkionales mas vulnerables de
la sociedad, desarrollar su vida en condicioneptabtes.

2. Ministerio de Desarrollo Urbano y Vivienda: esteyamismo es promotor de los
sistemas, facilitador de la participacién de aggmvados, comunitarios, regulador
general y canalizador de recursos por medio dédoss y proveedor de asistencia
técnica para los municipios y grupos organizad@seBa manera, crea y mejora de
vivienda dotada de servicios basicos de agua motabhneamiento, considerando la
organizacion territorial, el uso de recursos yddipipacion activa y concertacion del
gobierno en todos sus niveles con otros grupos.

3. Instituto Nacional de la Nifiez y la Familia (INNFAprmula programas para las
areas de desarrollo infantil, proteccion especialyntariado.

El Salvador 3

Arreglo institucional: El poder Ejecutivo salvadidoecuenta con diversas entidades que le
asesoran y ayudan a implementar la politica sddiahas instancias van de las Secretarias a los
Ministerios, Viceministerios y Fondos. Las deperuies encargadas del desarrollo social son:

1. Secretaria Nacional de la Familia: tiene por migi@mover, impulsar, potenciar y
facilitar oportunidades y condiciones que propideennion y el desarrollo sostenible
e integral de la familia y sus diferentes grupa8ern, adolescencia, juventud, mujer,
personas adultas mayores y personas con discapacidaliante el asesoramiento
efectivo al Presidente de la Republica, articulain@mativas que permitan el respeto
a los derechos individuales y llevando proyectaariparios de salud, educacion e
insercion productiva.

2. Ministerio de Salud Publica y Asistencia Socialla&stancia rectora en materia de
salud, que garantiza a los habitantes de El Salvéaobertura de servicios
oportunos e integrales, con equidad, calidad ydealien corresponsabilidad con la
comunidad, incluyendo todos los sectores y actapemles, para contribuir a lograr
una mejor calidad de vida.

3. Viceministerio de Vivienda y Desarrollo Urbano: eesficeministerio tiene por
funciéon encargarse de los asentamientos humanodanifipacion territorial
estratégica en El Salvador.

4. Fondo de Inversion Social para el Desarrollo LEE#SDL): su mision es erradicar
la pobreza en El Salvador, a través de la invastiga la inversion social y la
integracion de esfuerzos orientados a promoveresarollo local, con un equipo
humano innovador y comprometido, reconocido porirgegridad, espiritu de
servicio y efectividad organizacional.

1 Fuente: Presidencia de El Salvador (www.casaprbsy ), Secretaria Nacional de la Familia{v.primeradama/

gob.sv ), Ministerio de Salud Publica y Asisten8iacial (www.mspas.gob.sv), Viceministerio de Vida y
Desarrollo Urbano, (www.mop.gob.sv).
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Guatemala

Arreglo institucional: el Ejecutivo cuenta con disas dependencias para desarrollar e
implementar la politica social. Entre ellas destalces Ministerios, Secretarias y Fondos. Las
dependencias encargadas del desarrollo social son:

1. Ministerio de Comunicaciones, Infraestructura y i¥ida: es la dependencia que
direcciona, reglamenta y representa en el ambitcional a los sectores de
comunicacion, infraestructura y vivienda ejecutarmiiticas y estrategias para
integrar al pais con servicios acorde al desarsmidal y econémico de la nacion,
contribuyendo a mejorar la competitividad a travdel ejercicio de una
administracion y control eficientes.

2. Secretaria de Planificacion y Programacion de lesiBencia: la Secretaria de
Planificacion y Programacion de la Presidencia (BEIGAN) es el 6rgano de
planificacion del Estado, establecida como unatirtgdn de apoyo a las atribuciones
de la Presidencia de la Republica. A SEGEPLAN lgesponde coadyuvar a la
formulacion de la politica general de desarrollbGlgbierno y evaluar su ejecucion y
efectos. Para hacer operativa su naturaleza tieseathbitos de planificacidon vy
programacion: el global y sectorial y el de su dedion en las instancias de
participacion ciudadana, en todo el territorio nael, por medio del Sistema de
Consejos de Desarrollo.

3. Secretaria de Bienestar Social: le correspondergsinair y ejecutar las politicas del
gobierno guatemalteco en materia de bienestar |sodésarrollando acciones
coherentes y eficaces destinadas a fortalecemdiday brindar proteccion a nifios,
nifas y adolescentes, dentro de un marco de disantegral de la persona humana.
Promueve acciones encaminadas a mejorar las condgide vida de la nifiez y
adolescencia guatemalteca.

4. Fondo de Inversién Social: por medio del Fondo meedsion Social, el Estado
invierte en actividades que mejoran el nivel deawdlas condiciones econémico-
sociales exclusivamente de los sectores en situa®dpobreza y extrema pobreza
del area rural de Guatemala.

5. Fondo de Desarrollo Indigena Guatemalteco: desiirmdapoyar y fortalecer el
proceso de desarrollo humano, sostenido y autogestd del pueblo indigena de
ascendencia maya, de sus comunidades y organieacien el marco de su
cosmovisidn para elevar su calidad de vida a trdeda ejecucion y financiamiento
de sus programas y proyectos econémicos, sociaeluyrales.

Honduras *

Arreglo institucional: La Presidencia de la Repcdblide Honduras cuenta con diversas
dependencias encargadas de disefiar y ejecutadifegpgocial. Entre ellas destacan algunas
Secretarias de Estado y un Fondo de InversionISocia

En el caso hondurefio también destaca la existdeaim Gabinete Social, que fue creado
con la finalidad de asesorar a la Presidencia &rmaulacion de politicas sociales, coordinar las
acciones institucionales para la ejecucion de laltigas del sector social y optimizar la
eficiencia y armonizacién en la asignacion de masirEl Gabinete Social esta conformado por

%2 Fuente: Presidencia de Guatemala (www.guatenoday, Ministerio de Comunicaciones, Infraestruaty

Vivienda (www.civ.gob.gt), Fondo de Inversion So¢imwvw.fis.gob.gt).
33 Fuente: Presidencia de la Republica: http://masapresidencial.hn/politica_social/index.php.
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las Secretaria del Despacho Presidencial; Educa@atud; Trabajo y Seguridad Social;
Agricultura y Ganaderia; Cultura, Artes y Deportasj como por el Fondo Hondurefio de
Inversion Social; el Instituto Nacional AgrariolaySecretaria de Cooperacion Internacional.

Las funciones de las principales dependenciastucvatlas son:

1. Secretaria de Estado del Despacho Presidenci@miaién llamada Secretaria de la
Presidencia se encarga de coordinar las actividdelegabinete sin perjuicio de las
atribuciones de las Secretarias de Estado, asi amsnoecopilar y analizar la
informacién para apoyar al Presidente en la tomdedésiones. También se encarga
de implementar medidas concretas en materia social.

2. Fondo Hondurefio de Inversion Social (FHIS): ejeobtas de infraestructura social en
educacion, salud, agua y saneamiento en formardesizada con la participacion de la
empresa privada, las municipalidades y las Orgeioizes no Gubernamentales (ONGs).

3. Secretaria de Agricultura y Ganaderia: se encaggaamover la oferta de recursos y
orientar las demandas de las comunidades de esemswsos para el mejoramiento
sostenible de los ingresos familiares y la reactdraproductiva.

México **
Arreglo institucional La Secretaria de Desarrollo Social (Sedesol) eependencia encargada
de la politica social en México. Adicionalmente,Feesidencia de la Republica cuenta con un

Gabinete de Desarrollo Humano y Social, el cuaksee para analizar y dar pronta respuesta a
los asuntos que involucren el bienestar y las cioriés de vida de la poblacion.

La mision de la Sedesol es lograr la superaciomadeobreza mediante el desarrollo
humano integral, incluyente y corresponsable, piranzar niveles suficientes de bienestar con
equidad, mediante las politicas y acciones de adén territorial, desarrollo urbano y vivienda,
mejorando las condiciones sociales, econdmicaditygag en los espacios rurales y urbanos.

Los otros organismos coordinados por Sedesol son:

» DICONSA: es la entidad encargada de abastecer,atieenan oportuna y suficiente,
los productos basicos y complementarios en bepefi@ la poblacién rural
localizada en zonas de alta y muy alta marginacém, situacion de pobreza
alimentaria, a precios que transfieran un margeshdero respecto a los vigentes en el
mercado local. Lo anterior a través de una reconatde abasto.

* LICONSA: es una empresa de participacion estatalonitaria que industrializa y
distribuye leche de alta calidad, a un precio abtmesen apoyo de la alimentacion y
nutricion a los beneficiarios de familias en coraties de pobreza, para contribuir al
desarrollo de capital humano.

» Instituto Nacional de Personas Adultas Mayores @XAM): es el érgano rector de
las politicas publicas de atencidn hacia las pasae 60 afios en adelante, con un
enfoque de desarrollo humano integral en cada arsus facultades y atribuciones.
Sus principales objetivos son proteger, atenderdayy orientar a las personas de la
tercera edad, asi como conocer y analizar su pndlliea para encontrar soluciones
adecuadas. Por ello dirige sus esfuerzos a foméamtasistencia médica, asesoria
juridica y opciones de ocupacion.

34 Fuente: Secretaria de Desarrollo Social (www ssidgob.mx).
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* Fondo Nacional para el Fomento de las Artesan@dl&RT): su misién es apoyar a
los artesanos de México para contribuir a la meajleraus niveles de vida y preservar
los valores de su cultura tradicional, vinculandocteatividad del artesano con el
consumidor final, mediante programas de apoyo ycteBs estrategias de
comercializacion que aseguren el posicionamientopamiuctos artesanales de
calidad en los mercados nacionales e internacisnale

» Instituto Nacional de Desarrollo Social (INDESOL3u objetivo es vincular,
fortalecer y construir alianzas con las organizaesode la sociedad civil, gobiernos
locales e instituciones académicas para dar sosaelat politica social, a través de la
conversién, asesorias, capacitacion e investigaqgié® permitan promover una
mayor participacion y corresponsabilidad de lasqeas que integran la sociedad a
favor de los grupos mas vulnerables.

» Comision Nacional de Fomento a la Vivienda (CONAHRD¥u responsabilidad es
la de disefiar, promover, dirigir y coordinar la ifich nacional de vivienda del
gobierno federal, a fin de garantizar el accesma wivienda digna a las familias
mexicanas y a contribuir al desarrollo social yregnico del pais, al aprovechar el
efecto multiplicador que ejerce sobre la plantalpotiva y el empleo.

 Comision para la Regularizacion de la Tenenciaadierra (CORETT): es un
organismo publico descentralizado, de caracteridécy social, con personalidad
juridica y patrimonio propio, cuyo objeto principes regularizar la tenencia de la
tierra urbana, en los asentamientos humanos iaegilubicados en predios de
origen social (ejidal y comunal) y de propiedacefed

* Fideicomiso Fondo Nacional de Habitaciones PopslafeONHAPO): es un
Fideicomiso que financia la demanda nacional delittrépara vivienda de las
familias de bajos recursos, operando un sistemdindmciamiento acorde a su
presupuesto y capacidad de crédito, contribuyertthrar realidad la ilusion de tener
una casa digna.

Nicaragua *

Arreglo institucional: el Ministerio de la Familigue depende de la Presidencia de la Republica,
es la Unica dependencia encargada de la politaal ®m Nicaragua.

El Ministerio de la Familia es la institucion estajue norma, regula, administra, ejecuta
y promueve en coordinacién con instituciones gudraantales y la sociedad civil, programas de
proteccion social y servicios de proteccion espeoigentados al fortalecimiento de la unidad
familiar, contribuyendo al desarrollo integral de dociedad nicaragliense, con énfasis en los
grupos en situacion de vulnerabilidad y alto riesgcial.

Panama>°

Arreglo institucional: existen Secretarias y Miaigbs cuyo trabajo se enfoca al desarrollo social.
Todos dependen del poder Ejecutivo. Existe, deS@2 iin Gabinete Social que se encarga de
asesorar al Ejecutivo en materia de politica sotias funciones del Gabinete son: servir de
instancia de discusion, formacién, coordinacionraipea y evaluacion estratégica de la politica

35
36

Fuente: Presidencia de Nicaragua (www.presidegatieni), Ministerio de la Familia (www.mifamiliang.ni/).
Fuente: Presidencia de Panama (www.pa/gobieriifisterio de la Juventud, la Mujer, la Nifiez yHamilia
(www.minjumnfa.gob.pa/), Ministerio de Vivienda (M) (www.mivi.gob.pa/), Fondo de Inversion Social
(www.fis.gob.pa).
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social; y actuar como interlocutor del gobierno earbs organismos y organizaciones
internacionales y nacionales, gubernamentalesgubhernamentales, en la materia.

Las dependencias encargadas del desarrollo sadrdmama son:

1. Secretaria del Plan Alimentario Nacional (SENAPAH}ta Secretaria, adscrita al
Despacho del Presidente de la Republica esta extzarde proponer, coordinar,
supervisar y evaluar las acciones de promociénepi@on reduccion y habilitacion
de los programas dirigidos a atender el probletnaeakario y nutricional.

2. Ministerio de Desarrollo Social (antes Minister®ld Juventud, la Mujer, la Nifiez y
la Familia): Su objetivo es impulsar el desarrdilonano y procurar la integracion
social a través de la participacion y la promodaéria equidad con la coordinacion y
ejecucion de politicas, planes, programas y acsigoe fortalezcan a la juventud, la
muijer, la nifiez, la familia, la comunidad y la a&ién especifica a los grupos de
poblacién de atencion prioritaria.

3. Ministerio de Vivienda (MIVI): Le corresponde edtter, coordinar y asegurar, de
manera efectiva, la ejecucién de una politica medide vivienda y desarrollo urbano
destinada a proporcionar el goce de este derech@l se toda la poblacion,
especialmente a los sectores de menor ingreso.

4. Fondo de Inversién Social: Formula y administraganda social que establece metas en
los &mbitos de nutricion, democracia, indigenas rggmb descentralizacion y
desburocratizacion, calidad de vida, empleo, sgublica, equidad y eficiencia
educativa, proteccion del medio ambiente y de gruptnerables y seguridad ciudadana.

Paraguay ¥’

Arreglo institucional: la Presidencia paraguayapeya en Secretarias de Estado o Ministerios,
asi como en Secretarias Ejecutivas para desarralgpolitica social. Las dependencias
encargadas del desarrollo social son:

1. Secretaria de Accidn Social: es la institucion egeda de disefiar e implementar, en
forma participativa y descentralizada, la polit®acial destinada a combatir la
pobreza y la vulnerabilidad y a promover una maguidad social, impulsando el
capital social, un orden econémico mas justo yisterma de proteccion y promocion
social. Para ello, la SAS disefia, dirige, coordajacuta, supervisa y evalla planes,
programas y proyectos, creando y fortaleciendo mec®s efectivos de acceso de
los mas pobres a los beneficios del desarrollo.

2. Secretaria Técnica de Planificacion del DesarrBbonémico y Social: tiene por
funcidén analizar la situacién econémica y sus tani@es; elaborar metas generales de
desarrollo; evaluar los recursos disponibles pdrdomento y recomendar su
distribucion; someter a consideracion del Ejecutive planes generales de los
sectores y regiones; y sera consultada respedtmds los proyectos y programas de
fomento, medidas de politica econdmica, modificees y reformas de la
administracién publica relacionados con el deslareiondmico y social.

3. Ministerio de Salud Publica y Bienestar Social:epearga de formular, aplicar y
evaluar los programas de salud y de educacionled. sa

%7 Fuente: Presidencia de Paraguay (www.paraguaggabgov.py), Secretaria Técnica de Planificacid@ d
Desarrollo Econoémico y Social (www.stp.gov.py/), ridierio de Salud Publica y Bienestar Social
(www.mspbs.gov.py).
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Per(®

Arreglo institucional: el Presidente de la Republidirige, a través de Ministerios y

Viceministerios, la politica social peruana. Esaaéds del Consejo de Ministros que el Ejecutivo
se mantiene al tanto de lo que sucede en su gabiEePresidente del Consejo de Ministros
colabora con el Presidente de la Republica de Beria direccion de la politica general de
gobierno y coordina la actividad intersectorialaléuncién politica administrativa del Estado. En
esto Ultimo, mantiene relaciones con el Congresdad®epublica y con los Organismos
Autonomos contemplados en la Constitucion; mantiesaiveles de coordinacion del Ejecutivo
con los gobiernos regionales y locales; y promukevearticipacion, concertacién social y

econdmica en la gestidn del gobierno.

Las dependencias encargadas del desarrollo soaial s

1. Ministerio de la Mujer y Desarrollo Social (MIMDES)a mision del MIMDES es
constituirse en un sector integrado, moderno yw@etdor, liderando las politicas del
sector, descentralizadamente y contribuyendo a ulgeracion de la pobreza,
inequidad y exclusion, orientado a las personasitacion de pobreza y grupos
vulnerables, con un enfoque de desarrollo humategrial y de equidad, generando
igualdad de oportunidades entre hombres y mujeres.

2. Ministerio de Vivienda, Construccion y SaneamieftvVIENDA): MIVIVIENDA
es un organismo publico integrante del Poder Ejemwy constituye un Pliego
Presupuestal, con autonomia administrativa y ecaaonks el ente rector de los
asuntos de vivienda, urbanismo, desarrollo urbeoostruccion de infraestructura y
saneamiento, para lo cual formula, aprueba, diggella, regula, norma, supervisa y
en su caso ejecuta las politicas nacionales ea g&iterias. Los tres programas que
opera son: Programa Mi Vivienda, Programa TechpiBrgy Programa Mi Barrio.

3. Viceministerio de Desarrollo Social: Le correspomliggir, evaluar y supervisar el
cumplimiento de las politicas sectoriales impadigar el / la Ministro(a), asi como
dirigir y supervisar a los 6rganos de linea técnimwmativos, asi como a los
siguientes Organismos Publicos Descentralizados:

* Fondo Nacional de Compensacion y Desarrollo SGE@NCODES).

* Programa Nacional de Asistencia Alimentaria (PRONAA

» Oficina Nacional de Cooperacion Popular (COOPOP).

* Programa de Apoyo al Repoblamiento y Desarrolldaieas de Emergencia (PAR).

Republica Dominicana *°

Arreglo institucional: ninguna Secretaria de Estsel@ncarga del desarrollo social. Sin embargo,
el Secretariado Técnico de la Presidencia de lailitiep Dominicana es el responsable del area,
manteniendo permanente comunicacion con el Ejexubgéte es el organismo responsable de
trazar las politicas de desarrollo y a la vez addimo Secretaria del Consejo Nacional de
Desarrollo. Es responsable de coordinar todo @B Nacional de Planificacion Econdmica,
Social y Administrativa.

% Fuente: Presidencia de Perd (www.peru.gob.peyisidiio de la Mujer y Desarrollo Social (MIMDES)
(www.mimdes.gob.pe).

%% Fuente: Presidencia de Republica Dominicana (yawesidencia.gov.do). Secretariado Técnico de IsitReacia
de la Republica Dominicana (www.stp.gov.do).
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Otras dependencias encargadas del desarrollo soaial

1. Secretaria de Estado de Salud Publica y AsistSuial (SESPAS): es la institucion
gue rige la salud en Republica Dominicana. Pargpiuicon lo anterior, se encarga
de organizar y estructurar las Redes Publicasd®i@sts de los Servicios de Salud a
nivel regional; garantizar el acceso equitativo editamentos de calidad, seguros y
efectivos; y asegurar que la poblacion de escasosrsos acceda a todos los
servicios de salud.

2. Secretaria de Estado de la Mujer (SEM): es el asganresponsable de establecer
las normas y coordinar la ejecucion de politicégs y programas a nivel sectorial,
interministerial y con la sociedad civil, dirigideslograr la equidad de género y el
pleno ejercicio de la ciudadania por parte de lagms. Otorga orientacion legal y
psicologica a toda mujer que asi lo solicite.

Uruguay *°

Arreglo institucional: en el mes de julio del 208®, crea el Gabinete Social, cuyo objetivo es
coordinar las acciones de los ministerios que tierenpetencia en politicas sociales, tales como
Educacion y Cultura, Salud Publica, Vivienda y Oawiento Territorial, Trabajo y Seguridad
Social, Desarrollo Social, y Turismo y Deporte. érdecreto de creacion del gabinete social se
contempla la instalacion de un Consejo NacionaCderdinacion de Politicas Publicas donde
participaran los mismos Ministros que en el galinet

La instancia cuyo mandato expreso es la atencifm goblacién en pobreza, es el
recientemente creado Ministerio de Desarrollo Sodiaesta instancia le compete asesorar al
Poder Ejecutivo, formular, ejecutar, supervisagrdmar, dar seguimiento y evaluar las politicas
nacionales en las areas de juventud, mujer, fanaitlaltos mayores, discapacitados y desarrollo
social en general.

También coordina las acciones, planes y prograntassectoriales implementados por el
Ejecutivo para garantizar el pleno ejercicio dedesechos sociales a la alimentacién, educacion,
salud, vivienda, disfrute de un medio ambiente satmabajo, seguridad social y no
discriminacion.

Otras dependencias participantes en la politicialssmn:

1. Ministerio de Vivienda, Ordenamiento TerritoriaMedio Ambiente: su funcién es
ejecutar las politicas nacionales de vivienda, madeento territorial y medio
ambiente fijadas por el Presidente de Uruguay. &sim, estd facultado para
celebrar convenios con personas publicas o privadagonales o extranjeras, para
el cumplimiento de sus cometidos, lo mismo que palacionarse con organismos
internacionales de su especialidad.

2. Ministerio de Trabajo y Seguridad Social: el Miersd de Trabajo y Seguridad
Social es la Secretaria de Estado dependiente atledr FEjecutivo responsable de
disefiar, ejecutar, controlar y evaluar las poBtigdanes y programas referidos a la
actividad laboral, a las prestaciones socialesieaitario - nutricionales y a la
seguridad social, para optimizar el desarrollo de telaciones laborales y la
promocién de politicas de empleo, procurando laoaipacion de las normas
laborales a nivel del Mercosur.

40 Fuente: Presidencia de Uruguay (presidencia.gubMinisterio de Trabajo y Seguridad Social (mis.uy).
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3. Instituto Nacional de Alimentacion (INDA): Dependel Ministerio del Trabajo y
Seguridad Social. Los dos programas que opera bdPrograma Alimentario
Nacional (PAN) y el Programa de Apoyo a InstituesiPublicas y Privadas (AIPP).

Republica Bolivariana de Venezuela *

Arreglo institucional: En la Republica Bolivariame Venezuela, las acciones en materia de
desarrollo social y combate a la pobreza se ddlsarren los Ministerios de Salud y Desarrollo
Social; Agricultura y Tierras; Educacion, CulturaDgportes; Educacion Superior; Energia y
Petréleo; Ambiente y Recursos Naturales; Econompalar; y Habitat y Vivienda. Sin embargo,
es el Presidente de la Republica quien formulaliiga social e instruye a cada Ministerio sobre
acciones especificas.

La dependencia con mayores atribuciones en la imater el Ministerio de Salud y
Desarrollo Social. Las principales finalidades de erganismo apuntan hacia el reordenamiento
de las estructuras institucionales de gestion yddes de atencion de caracter gubernamental
para hacer de los derechos sociales y la equiddohkes de un nuevo orden social, de justicia y
bienestar para todos y todas. Trabaja para comlaatimequidades, reduciendo los déficit de
atencion y las brechas entre grupos humanos yorérs; y rescatar lo publico en funcion del
interés colectivo, potenciando ciudadania con ddpdan el disefio y ejecucion de politicas que
impacten en el desarrollo social del pais.

Los organismos que dependen del Ministerio de SalDdsarrollo Social son el Consejo
Nacional para la Integracion de Personas Discamast CONAPI, el Instituto Nacional de
Geriatria y Gerontologia (INAGER), y la FundaciGonBo de Inversion Social de la Republica
Bolivariana de Venezuela (FONVIS).

41 Fuente: Presidencia de Venezuela (gobiernoemlieeaMinisterio de Salud y Desarrollo Social (mgds.pe).
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Anexo 3
CUADRO I.A-2
ASPECTOS RELEVANTES DE LOS MARCOS JURIDICOS EXISTENTES EN AMERICA LATINA
Pais México Guatemala Costa Rica Pera
Nombre Ley General de Desarrollo Social Ley de eba social Ley de Desarrollo Social yLey de Organizacion y Funciones
asignaciones familiares.  del Ministerio de la Mujer y
Desarrollo Social.
Objetivo Garantizar el ejercicio de derechos Crear marco juridico de la politica de - Establecer un fondo - Establecer las competencias y
sociales. desarrollo de la persona humana con  desarrollo social y funciones del Ministerio de la
Definir principios y lineamientos ~ €nfasis en grupos de especial atencion. asignaciones familiares. Mujer y Desarrollo Social como
de Politica Nacional de Desarrollo organismo rector del sector mujer
Social (competencias y del desarrollo social.
y funciones).
Principios Derechos para el desarrollo sociat Importancia de la informacion - Enlista una seria de No menciona nada.
rectores (educacion, salud, alimentacién, demografica nacional como base de latemas que seran objeto
vivienda, medio ambiente sano, politica de desarrollo social. de financiamiento por
trabajo, seguridad social...). - Especial atencion a los grupos de parte del fondo.
Derecho a recibir acciones y personas mas vulnerables (indigenas,
apoyos para personas 0 grupos  Mmujeres, areas precarias, nifiez y
sociales en situacion adolescencia en situacion de
de vulnerabilidad. vulnerabilidad, personas adultas
mayores).

- Descentralizacion como una de las
principales estrategias para atender las
demandas sociales de la poblacion.

- Creacion de fuentes de trabajo.

- Elaboracién del mapa oficial de
la pobreza.

- Entidades del sector publico obligadas
a atender el cumplimiento de estos
derechos.

- Derecho al desarrollo.

(continua)
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Cuadro II.A-2 (conclusion)

Pais México Guatemala Costa Rica Pera
Contenido de la - Superacién de la pobrezaa - Salud. - Programa de investigacion y

politica de través de la educacion, salud, - gducacion. ensefianza en nutricion.

desarrollo social alimentacion, generacion de  _ Migracion. - Capacitacién técnica

empleo e ingreso, autoempleo
y capacitacion.

- Seguridad social y
programas asistenciales.

- Desarrollo regional.

- Infraestructura social basica.

- Fomento del sector social de
la economia.

- Dindmica y ubicacion de la en aprendizaje.
poblacién en zonas rurales. - Tierras en programas de

- Comunicacioén social para asentamientos.
difundir mensajes. - Atencién a ancianos.

- Pensiones.
- Comedores escolares.

Se crea una@ireGeneral
que administra el fondo dentro
del Ministerio del Trabajo y
Seguridad Social.

Creacioén de - Sistema nacional de No crea instituciones especiales.

instituciones desarrollo social
- Comisién intersecretarial de
desarrollo social

- Consejo consultivo de
desarrollo social.

Financiamiento Los programas, fondos y recursdd Ministerio de Finanzas Los recursos provienen de

No crea instituciones especiales.

Se crea una partida presupuestaria

destinados al desarrollo social soPublicas fijara anualmente una impuestos nacionales, asi como para el ministerio.

prioritarios y de interés publico, partida especifica que incluira en de donaciones de entidades
por lo cual seran objeto de el presupuesto para la politica depublicas
seguimiento y evaluacion. desarrollo social y poblacion. y privadas.

No podran sufrir disminuciones Se buscara cooperacion
en sus montos presupuestables. financiera nacional e
internacional
no reembolsable.

Evaluacién Consejo Nacional de Evaluacion- Obligatoriedad de evaluacién, No menciona la evaluacion.
de la Politica de Desarrollo asi como de la presentacion de
Social. un informe anual que se

presenta a la Presidencia y al

Congreso.

- La evaluacion la hace el propio
gobierno.

No menciona la evalumacié

Fuente: Elaboracion propia.
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Anexo 4
CUADRO I1.A-3

PRESENCIA DE LOS ELEMENTOS DE INSTITUCIONALIDAD DE LA POLITICA SOCIAL EN AMERICA LATINA

Elementos de Institucionalidad

1. 2. 3. 4. 5. 6. 7. 8. 9. 10.
Pais Ministerio Objetivos Indicadores .Mis\r.co Presupuesto Coordinacion Participacién Reglas.('je Padr(.Jn.es. de Cadigos de
juridico Interna Ciudadana Operacion beneficiarios conducta
1 Argentina X X X X X X X X
Bolivia X X X
(Est. Plur.de)
3 Brasil X X X X X X X X X X
4 Chile X X X X X
5 Colombia X X X X X
6 Costa Rica X X X X X X X
7 Ecuador X X X X
8 El Salvador X X
9 Guatemala X X X X
10 Honduras X X X X
11 México X X X X X X X X X X
12 Nicaragua X X X X X
13 Panaméa X X X X X
14 Paraguay X X X
15 Perd X X X X X X
16 Republica X X X
Dominicana
17 Uruguay X X X X X X
18 Venezuela X X X X
(Rep.Bol.de)
Fuente: Investigacién a cargo del Autor
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|. Regulacion de los servicios sociales
y autoridad social

Alvaro Garcia Hurtado
Juan Carlos Camacho Encinas

A. Introduccion

El fundamento de tener una Unica autoridad sadégicrita ampliamente en los trabajos recientes
que hacen referencia al mejoramiento de la institatidad de la politica socfalobedece a la
necesidad de concentrar en una Unica instanciaiaegaonal las responsabilidades politicas de
salud, educacién, seguridad social, vivienda y soteervicios sociales, de corregir las
indefiniciones derivadas de la ausencia de respditsales que se establecen al interior del
Ejecutivo, de cautelar la coherencia en la acoo@msdel gobierno y acrecentar la agilidad en la
toma de decisiones de nivel estratégico en la laoh&a la pobreza.

En este sentido, gran parte de los analistas ohal &stan de acuerdo en el diagndstico de
la situacion, los problemas que se derivan de dartieulacion detectada y una de las soluciones
potenciales al problema: la autoridad social.

Sin embargo, la solucién “Autoridad Social Unitarienplica normalmente reformas
legales, institucionales y de pofleruy profundas y poco probables de conseguir, abmen el
corto y mediano plazo.

El objetivo del presente trabajo, en el ambito aedéscrito, es encontrar soluciones
objetivas o de segundo mejaetond bejtal problema del funcionamiento de la autoridad
social. Algunas directrices para conseguir esteetoyy las encontramos al estudiar la
composicion funcional de la autoridad social modern

La autoridad social, ademas de la formulacion dedditicas generales y la prestacién de
servicios propiamente dicha, debe regular el merdadbienes y servicios sociales, conocidas las
fallas de mercado y en busqueda ademas de la dgodel.

Sarmiento, Alfredo (2004); Repetto, Fabian (200®)ina, Sergio (2003); Aranibar, Ernesto (2003)ia Vilmar (2003).

2 Con la “Autoridad Econémica” normalmente.
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La importancia de la regulacion de servicios sesiaobra crucial importancia, en virtud
a la creciente participacion del sector privaddegprovision de estos servicios.

La propuesta entonces argumenta que si la regolad@6los mercados de bienes y
servicios sociales se estructura de manera adegoadiadd ser uno de los mecanismos que haga
gue la autoridad social dispersa y desarticuladaoseporte como una autoridad unitaria, al
menos en ciertas funciones que son de crucial tapda.

Una de las caracteristicas importantes de la smubé segundo mejor planteada es que
la misma no genera colisibn de intereses entreutaridad social y otros poderes dentro el
ejecutivo, ni implica cambios traumaticos institugles para su realizacion.

La propuesta estd orientada por varios lineamiebtsicos. En primer lugar, ella
considera que es esencial definir con precision dbgtivos y responsabilidades de los
organismos a involucrar en el proceso reguladdo decial.

En tal sentido, se ha distinguido claramente lasd&mes encargadas de formular
politicas y monitorear el desarrollo global de sestores sociales, los organismos dedicados a
aplicar y proponer las normas reguladoras espasifjclas instituciones encargadas de resolver
conflictos de caracter legal.

Junto con lo anterior, se propone una adecuadastemsia entre responsabilidades y
atribuciones, de modo de posibilitar el cumplimieetectivo de los objetivos institucionales.

La necesidad de establecer mecanismos que asegui@oneidad de las autoridades
reguladoras es un punto esencial de la propuesés ge considera que el desempefio de los
organismos involucrados depende esencialmenteaididad de sus lideres.

También se hace referencia a la problematica quwelucra los mecanismos de
financiamiento de los entes reguladores y las fEssawluciones en el &mbito de lo social.

La transparencia de la gestidon reguladora y laigzaition de los usuarios, en estos
procesos, son temas que también quedan plantea@bsrabajo.

B. Marco conceptual

A comienzos del siglo XXI el sector privado provaemayoria de los bienes y servicios en las
economias desarrolladas y en desarrollo. La teeoadémica se ha encargado de demostrar que,
en condiciones de competencia perfecta, el libnead® lleva a una situacién eficiente desde el
punto de vista de Pareto (no es posible mejoraitdacién de ningin agente sin empeorar la de
otro). Asi, desde el paradigma econdémico, la itecion estatal se justifica principalmente por
razones que alejan un determinado mercado deulaciinh idealizada de competencia perfecta.
Estas razones se denominan “fallas de mercado™nyshp extensivamente estudiadas por la
economia durante las Ultimas décadas (Gonzale2p200

Adicionalmente, la intervencién estatal se ha funelatado econdmicamente en
razones de equidad, las propiedades de ciertoedienyos beneficios privados no son
adecuadamente internalizados por las personas r(ileados “bienes de mérito” o
“preferentes”) y estabilidad y crecimiento.

Una de las principales razones para la intervendédriestado en el mercado de bienes y
servicios sociales, es la existencia de las “eatefades” que se generan cuando aumenta o
disminuye la educacion, salud, vivienda, y/o sefadisocial, entre otras. Al incrementarse estos
niveles no solo varia el bienestar de las persimvaducradas, sino que se generan las sinergias
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para —por ejemplo— disminuir la criminalidad, majdos estandares de cohesién social, nutricion,
salud y/o es muy probable que se produzca unaraciéle de las tasas de crecimiento economico.

Por otra parte, la aversion al riesgo de los inldigs a invertir en formacion de capital
humano por ejemplo, generada por la incertidumberéos resultados de la capacitacion, impide
niveles de inversién optimos desde el punto devgstial. De manera que la ausencia de seguro
para estos riesgos, constituye una falla de merapdodisminuye la inversion en educacion por
debajo del 6ptimo social.

La diferencia entre el retorno privado y el retorsocial de la inversién es otro
argumento a favor de la intervencion del Estadtoemrmercados de bienes y servicios sociales.
Por ejemplo, el subsidio a la capacitacion labseajustifica, debido a que el retorno privado es
inferior al social (el trabajador puede dejar sente laboral). De no subsidiarse este proceso el
sector privado en los hechos subinvierte —respgdtoptimo social- en capacitacion.

Existen ademas, fallas en el mercado de capitaspecto al financiamiento de
educacion y/o vivienda entre otros, en virtud alggenstituciones financieras no prestan si no se
entregan garantias reales para hacer exigiblese@abolsos. Garantias que la poblacion mas
pobre carece.

Quizés la falla mas compleja de abordar sea larieqadén de informacion, que lleva a
problemas de “seleccion adversa” y “riesgo de db{reoral hazard.

La seleccion adversa se genera cuando un consunodmiede determinar la calidad de
un producto. Hecho que determina una oferta dedadliinferior a la que existiria con
informacion perfecta. Esto puede ocurrir tanto éncacion salud, seguridad, social o vivienda,
respecto de la calidad de los bienes o serviciqaigdos.

El riesgo de abuso o problema de “agente-principalirre cuando una persona es
contratada para realizar una accion cuyo resultades observable. Este problema determina la
necesidad de medir resultados. En el ambito dedwlsel “principal” ante el cual los agentes
deben rendir cuentas es difuso, lo que complipaciema.

Las caracteristicas de los bienes salud, educaséguridad social, vivienda, etc., hacen
dificil que los consumidores puedan reconocer lidad de lo que estan comprando.

Asi por ejemplo, en educacion es dificil medirdesultados o el desempefio del sector;
y en salud es casi imposible poder comparar lagromas propuestas por los diferentes
seguros privados.

Debido a esto, es necesario producir informacidraeés de evaluaciones, regular el
cumplimiento de estandares y generar sistemasdatinos.

El listado anterior no agota la descripcion deafalle mercado de los bienes y servicios
sociales, sino mas bien constituyen argumentosa fie alguna forma de regulacion estatal en
salud, educacion, seguridad social, vivienda, etc.

Es importante destacar que la regulacién es retpiexiin cuando el proveedor sea
publico, ya que las fallas de mercado siguen ptesgn por lo tanto, no operan los incentivos
que llevarian al mercado a optimizar su actividad.

Ahora, aun si se cumpliesen todos los supuestda dempetencia perfecta, ésta puede
convivir sin problemas con una distribucion de bisnes producidos poco igualitarias. De esta
manera, uno de los aspectos mas importantes giifecgusla intervencion social del Estado es
“la equidad” y es valido aun cuando se cumplangdds supuestos de la competencia perfecta,
en el mercado de bienes y servicios sociales.
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La equidad es una de las preocupaciones fundaresrgak el Estado debe atender, y
para ello dispone de diversos instrumentos, erdse duales destaca la regulacion de las
actividades de los proveedores privados o pubtieaservicios sociales.

Los encargados de formular politicas deberian exarma forma y los motivos de las
fallas del mercado de bienes y servicios socialks igequidad social existente en el acceso a
éste, asi como la forma en que la normativa puegjeran esta situacion.

Las normas deben buscar un equilibrio, de mandrgua se protejan los derechos
fundamentales de los ciudadanos y que el mercadbiadees y servicios sociales funcione
correctamente. Asimismo, se debe hacer una didtireitre los objetivos y los instrumentos para
alcanzarlos. Segun la situacion econémica, sociastducional del pais, algunos instrumentos
son mas apropiados para alcanzar los objetivoadese

La legislacion debiera tener en cuenta tanto Iasbpes beneficiarios como los posibles
perdedores y la magnitud de esta pérdida. Las rsopudrian redundar en beneficios para los
grupos mas pobres, pero también podrian ocasiafiensca otros sectores. Se trata de buscar una
férmula conciliatoria entre costos y beneficios.n€scuentemente, la actividad reguladora del
Estado puede realizarse de diferentes formas.

Para fines del presente trabajo se considera queeoekso regulador comprende un
conjunto de acciones basicas que incluye: la fanidh y el monitoreo de politicas, el
establecimiento y aplicacion de normas, la fisealin del cumplimiento de normas, aplicacion de
sanciones correspondientes y la resolucion deictmsflentre proveedores privados y el regulador.

C. Cambios en la institucionalidad que regula

1. Los mercados de bienes y servicios sociales

El objetivo bésico del presente trabajo es apreddela experiencia en el area de regulacion
econdémica, para proponer cambios en la instituihach social, principalmente en lo que se
refiere a organizacion de responsabilidades yuatidimes en la regulacion de servicios sociales.

1.1 Funciones de la autoridad social y su articula  cién con los organismos
de regulacion

La autoridad social, esta concebida como un metanjgra introducir racionalidad en
la gestion del sector social del estado, cono@d&dgmentacion institucional, la ausencia de
prioridades, la duplicacién del uso de recursos Yalta de criterios técnicos comunes en la
formulacion de planes y politicas en los sectoegsdlicacion, salud, seguridad social, vivienda y
otros de similar naturaleza

A la autoridad social le corresponde formular,rfijacontrolar las politicas sociales. En
consecuencia, deberd tener las siguientes funcgaresicas:

a) formular, controlar y evaluar planes y politicasiales de orden nacional;

Elaboracién basada en A. Jadresic, V. Blanlot $& Martin (2001).

El objetivo de conformar una autoridad sociatans se complica por la sistematica descentrabparritorial de
recursos y funciones profundizada en varios pakesdesarrollo y, sobre todo, por la existencia de
administraciones especializadas (fundaciones, cacfmes, institutos, etc.) que manteniendo virgotes
legalmente establecidas con algin ministerio, tiemgtonomia de decision y no estan sujetas a lasiores
jerarquicas (Franco, Rolando).

4

104



CEPAL - Coleccion Documentos de proyectos Institucionalidad social en América Latina

b) dictar normas generales sobre materias técnicasinastrativas y financieras, en el
ambito social;

c) producir bienes y/o prestar servicios socratgsubsidiar la provision de los mismos
por parte del sector privado;

d) regular los mercados de bienes y servicios sociales

e) fiscalizar las disposiciones contenidas en ley@agamentos y normas y, sancionar su
infraccion cuando proceda.

La autoridad social al formular planes y politisasialesdebiese, por una parte, preparar
los lineamientos estratégicos para conseguir Igstisbs nacionales y por otra, promover la
coordinaciéon sectorial e intersectorial para elrdoge los mismos. El manejo de toda la
informacion descrita debiese servir de base pgaa fiirioridades y formular un presupuesto
unitario del sector. Es posible también que seaepg hacer énfasis en las politicas y normas de
inversion en infraestructura y equipamiento deektablecimientos publicos.

Las normas generales sobre materias técnicas, iagthativas y financieraque defina la
autoridad social, debieran circunscribir la actdaae los organismos y entidades de los sectores
de educacion, salud, o vivienda entre otros, p@@uear actividades de prevencion, promocion,
fomento y prestacion de los servicios propiameitiecs.

Las funciones de regulacion y fiscalizacoel Estado se fundamentan en la basqueda de
equidad en el acceso a los mercados de bienesigigersociales y en la intencion de atenuar las
fallas de mercado de los mismos y, debieran cdatabién por este motivo, con una estrategia
clara para alcanzar sus objetivos.

En el diagrama 1.1, se presentan las funcionesrigagéjue corresponde desempenfar a la
autoridad social.

DIAGRAMA I.1
FUNCIONES GENERICAS DE LA AUTORIDAD SOCIAL

Formular
planes y
polticas
Dictar normas,
Proponer Leyes

Proveer
bienes o servicios
(Directa o indirectamente)

Fiscalizar

Fuente: Elaboracion propia.

5 Funcién normalmente desconcentrada y/o descizafal de los ministerios.
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La conformacion de una autoridad social unitarguiere de profundas reformas legales,
institucionales y de poder

Desde la perspectiva del presente trabajo, es arézéda valoracion funcional, técnica y
administrativa de los 6rganos sectoriales, paramaeja actuacion de los gobiernos en el area
social, como una “solucién” no 6ptima a esta pnaidigca pero viablesecond bejt

De analizar las funciones de la autoridad socgda-a “organizacién” de ésta unitaria o
no—, se desprende que las labores de formular lyavias politicas generales, dictar normas y
prestar servicios sociales podrian estar eventuéntispersas y/o descoordinadas. Sin embargo,
esto “no” debia ocurrir con las funciones regulador fiscalizadoras del estado.

El actual mercado de bienes y servicios socialesasgcteriza por la competencia entre
proveedores privados Yy, entre proveedores privgdesestado. Este Ultimo financia con fondos
publicos sus operaciones y las de terceros. Laetea global, apunta al retiro gradual del
Estado en esta materia, fortaleciendo cada vezméd de supervisor y de regulador.

En este sentido, la “delegacion” de las funcionesreulacion y fiscalizacion de los
mercados de bienes y servicios sociales a orgaoimscdel Estado autonomas, se hace necesaria
si se quiere avanzar en la constitucion de unaidatbsocial unitaria

Se requiere entonces, la creacion de Intendeneiaglacacion, salud, vivienda y otras de
la misma naturaleza, cuyos objetivos sean enfrédasaimperfecciones de sus mercados vy, en
definitiva, buscar la equidad en el acceso a lesnos.

Debido a la naturaleza de las funciones de regiiacel funcionamiento de estas
operaciones es susceptible de considerarse “indegg@” del resto de las tareas que desempefia
la autoridad social. Es mas, las funciones de dggiladores deben ser independientes de las
acciones del sector publico y el privado, paraagvids problemas de “captura” que se dan en
estos entornos.

La independencia de las labores de regulacionasiastbases para estructurar un sistema
integrado de regulacién que demande coherencia dorinulacion de planes y politicas que
tengan impacto en los mercados de bienes y seswcioiales (ver diagrama 1.2). El andlisis en
detalle de estos temas se desarrollard posteritgmen

En estas condiciones, y de acuerdo a la divisi6fudeiones propuesta, lo que variara
efectivamente es la “eficiencia” de los mecanismesinterrelacion entre los reguladores y el
resto de la autoridad social.

Por supuesto que lo Optimo seria que las entidadgsladoras de lo social se
relacionen con una sola autoridad del ejecutivop @a los hechos tendrdn que hacerlo con
varias autoridades sectoridles

La organizacién de funciones y responsabilidadessgudescribe seguidamente, tiene su
directriz en el siguiente planteamiento: si elesi® de regulacion de los mercados de bienes y
servicios sociales se estructura de manera adecgp@did ser uno de los mecanismos que haga
gue la autoridad social dispersa y descoordinadars@orte como una autoridad unitaria cuando

5 Para profundizar en la discusién del tema coasuBiarmiento Alfredo (2004), Repetto Fabian (2008)lina
Sergio (2003), Aranibar Ernesto (2003), Faria Vilifz003).

El proceso de delegacion propuesto debia mascgalta para que en otros ambitos de las compasedei
autoridad social se proceda de la misma maneraglcobjetivo de conseguir que la autoridad soaat@mporte
COMo una corporacion unitaria, sin requerir ne¢as@nte lo haga organizativamente.

Para efectos del presente trabajo definiremo®cantoridad social sectorial” a los responsabketad politicas en
salud, educacidn, vivienda etc. (ministerios séaies).
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establezca planes, normas o prestaciéon de senqciestendran impacto en los mercados de
bienes y servicios sociales.

DIAGRAMA 1.2
FUNCIONES DE LA AUTORIDAD SOCIAL SUSCEPTIBLES DE AC TUAR UNITARIAMENTE

Funciones
desarticuladas
y/o descentralizadas

A4

Funciones susceptibles

De tener unidad de accién y demandar
coherencia de las politicas globales

(Regular y fiscalizar los mercados)

Fuente: Elaboracion propia.

1.2 Capacidad técnica de la autoridad social entem  as de regulacion

La autoridad social, en su estructura funcionatesita tener claramente definida una
contraparte organizacional “Unica” que respondasademandas de las intendencias sectoriales
independientes.

En este sentido, se estima conveniente concertrappacidad técnica asesora de la
autoridad social, en una uUnica instancia orgarozedi (oficina), con el fin de cautelar la
coherencia y agilidad de las decisiones reguladestiatégicas, aprovechar economias de alcance
y velar por el uso eficiente de los recursos fisaEsta instancia organizacional, contraparte
técnica de los reguladores en el ejecutivo, deldepender directamente de la autoridad social.

Debe tenerse en cuenta que no sélo los principiestadores de la accidén reguladora
deben ser los mismos, sino también que los critayiee sustentan las practicas reguladoras en
salud, educacion, vivienda y otros servicios sesialeben ser similares. La existencia de una
Unica instancia organizacional, con este fin, ffiacib la coherencia de las politicas sectoriales,
sin recargar excesivamente la labor coordinadofa detoridad social.

La conveniencia de reunir el apoyo de las decisioaguladoras en una Unica instancia
burocrética, se sustenta ademas, en la necesidadtoe organismos de especializarse en la
problematica existente en los mercados de serdcicisles.
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Sin embargo, observada la realidad institucionallzelgque se desenvuelven nuestros
paises, y de acuerdo a lo discutido previamentees@osible una autoridad social Unica y
tampoco se vislumbra su constitucion en el cota el mediano plazo.

En este sentido, es necesario que cada ministxtor&al (autoridad social sectorial) se
vincule con los reguladores en su campo correspaotalia través de un solo érgano, hecho que
nos llevaria a una solucion no optima, pero efacgecond be¥ten el tema de la contraparte
institucional, de la autoridad social, en temasregulacién. En la actualidad, la contraparte
técnica a que nos referimos se encuentra dispensagn todos los casos sélo en el ministerio
sectorial, sino ademas en otras reparticionessmdjé.

La contraparte institucional de los reguladores ebnejecutivo, seria responsable,
especificamente de elaborar y mantener acuatizkdosliagnésticos de desempefio de los
sectores sociales, para cuyo efecto podra reglaenmformacion pertinente a las Intendencias
correspondientes, asi como analizar las propossiae actos administrativos elaborados por
dichas Intendencias y proponer a la autoridad kooraespondiente las acciones reguladoras de
nivel estratégico necesarias en estos sectores.

Finalmente, bajo un criterio de racionalidad, lapuesta no necesariamente considera
crear un una instancia burocratica adicional, dortalecer aquella que es encargada de las
politicas en los términos descritos.

1.3 Consejo Consultivo en la Autoridad Social

Un elemento cuyo impacto es indirecto en la intacién autoridad social — reguladores
corresponde a la funcion de los “consejos congdtial interior de la estructura funcional de la
autoridad social.

Las politicas en materias de servicios socialeeetieun impacto directo en la
poblacion. El efecto que pueden tener dichas pafity la necesidad de balancear los distintos
intereses en juego, sugiere la existencia de difeseinstancias y mecanismos que permitan
mejorar la transparencia, predictibilidad y legitad de la institucionalidad social. En
consecuencia, una de las posibilidades —empleadagemos paises— es la constitucion de
consejos consultivos especializados.

La creacion de un consejo consultivo al servicidadautoridad social proveeria asesoria
especializada desde la Optica global y permitiré lgs decisiones sean razonadas en forma mas
acuciosa, aprovechando los puntos de vista y expza de sus integrantes, los cuales debieran
actuar bajo un mandato de independencia de crit8ijaadicionalmente, se hacen publicas las
deliberaciones de tales instancias, la comunidadjeaeral, mejora su capacidad para evaluar el
desempefio de las autoridades social.

De hecho, la propuesta formaliza practicas halgituampleadas por algunas autoridades
sectoriales, como son las reuniones periddicasepmesentantes de la sociedad civil.

El propésito de que la autoridad social cuentewoonsejo consultivo, es proveer una
perspectiva independiente con un enfoque globak yadyo plazo que permita enriquecer la
formulacién de politicas publicas para los sergdociales.

®  La coordinacién de politicas sociales “en suwnit” ha sido intentada en varios paises de Améxtiaa a través

de los Ministerios de Planificacion. Sin embargstaedecision politica fue perdiendo fuerza frentéderazgo
jugado en este ambito por la autoridad econdmita etros factores relevantes.
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Dicho consejo debiese ser consultado periddicanentelacion al desarrollo global del
sector y, en funcién de las necesidades, en formagpa la formulacion de politicas sectoriales y
el establecimiento de nuevas normativas.

El consejo consultivo debiese tener una estrugitganica que contemple mecanismos
de designacion de sus integrantes y modalidadepei®cion que garanticen la independencia,
representatividad e idoneidad de dicho cuerpo.

Asimismo, se podrian establecer normas para haigica la informacion analizada en
las sesiones del consejo y para hacer obligatodarisulta antes de adoptar ciertas medidas.

1.4 Intendencias sectoriales de educacién, salud y otros servicios sociales

El Estado debe regular los mercados de bienes wcimsr sociales, conocidas las
imperfecciones de estos mercados y/o sabido ejusdshicceso de los mas pobres a los mismos.

Uno de los instrumentos para enfrentar las fallasndrcado e inequidad en el acceso a
bienes y servicios sociales es mejorar la instaidad de la politica social, a través de la
regulacion efectiva de estos mercados.

La accion reguladora en el mercado de la salud;aeitin, seguridad social, vivienda y
otros bienes y servicios sociales, debe quedanidafno solo por la amplitud de la delegacién de
funciones, sino también por el nUmero de sectoreaterias que atender.

En este sentido, la propuesta reconoce la necesidattrear entidades reguladoras
especializadas” en cada uno de los sectores sgiGiae atencion a sus propias caracteristicas en
cuanto a la estructura de los mercados, el dinamessondémico —social y el patrén de conducta
de los proveedores.

La armonia de criterios de la accion reguladoracada sector debe ser asegurada
mediante la conformacién de una Superintendenciaef@e de Servicios Sociales; instancia
cuyas caracteristicas integradoras se describiszadelante.

La coherencia global entre reguladores y poderugjex; potencialmente estaria
asegurada si se contara con una contraparte “Om@na®l ejecutivo, encargada de temas
regulatorios, como se describié anteriormente.eBibargo, es necesario ser objetivo y trabajar
en este ambito con soluciones de segundo mejoestencaso, el circulo del sistema se cierra al
demandar unidad de accion de las autoridades sgesodesarticuladas y/o descentralizadas.

Las Intendencias especializadas en salud, educazguridad social, vivienda y otros
servicios sociales se relacionarian con el presidde la republica a través de las autoridades
sociales sectoriales (los ministerios sectoriatesigionalmente), y ejercerian sus facultades de
modo de dar cumplimiento a las obligaciones quealdgne la Ley, debiendo, su accionar
responder abbjetivo fundamental de velar por el bien comin y, de esta maneralavidp
igualdad de oportunidades en al acceso de estamdue;, especialmente de los segmentos mas
vulnerables de la poblacion.

A las intendencias les corresponderia las sigusdoteiones esenciales:

» determinar los estandares minimos de calidad yigpre los bienes y servicios
sociales y, velar por la accesibilidad de la pablamas vulnerable a los mismos;

10 Es posible, de acuerdo a las caracteristicasdt® pais, que se tengan que crear grandes Intémslelecservicios

sociales (salud, educacion, seguridad social, Milag y agrupar en otra el resto de servicios sxide menor
complejidad para su tratamiento respectivo.
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» fiscalizar el mercado de los bienes y serviciosiabes, funcion que abarca la
investigacion, el impartir érdenes y la imposicésanciones;

» aplicar la normativa referida a obligaciones yalelstidas en las leyes sectoriales;
» dictado de normativa prevista en las leyes sedtsria

Los estandares minimos de calidad definidos poregaladores deben ser acatados por
prestadores publicos y privados.

La supervisidn de estandares de calidad es unrtemiaomplejo y de gran magnitud (se
hace en cada establecimiento), debido a lo cualepger delegada al sector privado. En este
caso, el regulador tendria el papel de certificaontrolar a los certificadores de calidad privados
Esto simplifica y reduce costos en la funcion mali

La determinacidn de precios en la prestacion sesrigociales es altamente compleja y
es muy probable que no sea una de las funcionesejdelegue a los reguladores de lo social,
dejando al mercado que actue en este sentido.nfargo, el Estado debera velar por que los
precios de la produccion de bienes o prestaci@edécios publicos permitan el acceso universal
oportuno al uso de los mismos.

Las acciones de fiscalizacion de las Intenden@a®sales deben apuntar a cautelar el
cumplimiento de la normativa sectorial. Al respedts érganos reguladores deberian efectuar
investigaciones actuando de oficio 0 a requerirpietel Superintendente General, para ello
deberan contar en su estructura organizacionalic@mea funcional “especializada” en el tema.

En caso de incumplimiento de los estandares minegstablecidos para la prestacion de
servicios, o la deteccién de barreras a la enteadia poblacion vulnerable, las Intendencias
sectoriales deberian impartir instrucciones conaste imponer sanciones.

En casos concretos, que determine sus funciones,d@tectaran presuntas infracciones,
las Intendencias deberian estar obligadas a pegskentlenuncia correspondiente, adjuntando
todos los antecedentes de la investigacion efeatantd el Superintendente General.

Todo acto regulador de las Intendencias deberides@ublico conocimiento y contener
expresamente sus fundamentos especificos, de hectle derecho, los que deberan ser
coherentes con los objetivos institucionales yaledrmativa vigente. Estos requisitos también
deberdn cumplirse en las proposiciones de actasadeges que las Intendencias efectien a la
Autoridad Social.

En la préactica, para conformar las Intendenciatosates sociales, debiese evaluarse, en
primera instancia, que parte de las institucioresegecutivo efectda labores reguladoras y, en
general, analizar la estructura actual de los eestovolucrados en el ejecutivo para evitar
incoherencias y duplicaciones.

El establecimiento de nuevos actores institucienalene acompafado de una fuerza
adicional con que cuenta toda reforma. Se debevegmnar de ella para “ordenar y articular” la
autoridad social en temas de regulacion. Soluciored parte el problema endémico de las
estructuras organizacionales actuales: la dispersigperposicién y descoordinacion de funciones.
El desarrollo especial de estos temas se realizagtulo separado al finalizar el documento.
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. . . ., . p . . ., 11
15 Superintendencia general (coordinacion, apelaci  6n y fiscalizacién)

La propuesta hasta aqui desarrollada, plantegeéion de organismos “sectoriales” de
regulacion, los mismos que, para cumplir con systiobs fundamentales, deben interactuar
estrechamente con las autoridades sociales séesatiel pais.

En el optimo, la interrelacion reguladores —autmtidsocial “unitaria”, aseguraria
coherencia en las decisiones tomadas en el ambit gbcial. Sin embargo, en la practica no es
posible en el corto plazo una autoridad sociakuiait

De acuerdo a este diagnostico, se plantea incetéivanidad de accion de la autoridad
social a partir de la accion unitaria de los redotas.

El objetivo es conformar un modelo que se benefigdas ventajas de las corrientes
regulatorias unisectoriales y multisectoriales, s que un conjunto de reguladores sectoriales,
sea un sistema dindmico e interactivo, que inteb@practicas y experiencia.

En este sentido, la conformacion de una Superietesid General de Servicios Sociales
consolidaria la propuesta desarrollada.

Las funciones fundamentales de la Superintend&en&ral para lograr sus objetivos son:

» apelacion de segunda instancia, como parte del proceso degimagiones contra
decisiones denegatorias de las Intendencias saewri

» fiscalizaciony opinidn sobre la eficacia y eficiencia de la gestle las Intendencias
sectoriales en el cumplimiento de sus funciones;

» coordinacion de actividades al interior del sistema, relativasorganizacion, recursos
humanos, presupuesto, normas internas y otrocaliesn detalle mas adelante.

Para conservar la consistencia del sistema, laistgredencia general no debiese ejercer
una funcién reguladora directa ni tener autoridgélrjuica sobre las Intendencias sectoriales. Por
otra parte, la Superintendencia General no puedartconocimiento de temas presentados por
terceros en forma directa.

a) Apelaciones

La inexistencia de mecanismos expeditos y espeaibls de resolucion de controversias,
resiente la efectividad y legitimidad del sistermguiador.

Las Intendencias sectoriales ejecutan funcionesadiministracion de las normas
regulatorias sectoriales mediante decisiones exgassen resoluciones; las mismas que pueden
ser impugnadas por los proveedores, usuarios gtatlg, cuando consideren que sus derechos e
intereses legitimos han sido perjudicados.

En este sentido, un sistema integral de reguladiime contar con una instancia superior de
apelacion. La propuesta es conformar para estatogfeina Superintendencia General, con las
caracteristicas propias que se describen en estiadq cerrando el circulo (en el ejecutivo) de la
instancias apelatorias a la que operadores dehdwoe bienes y servicios sociales pueda acceder.

En general solo puedan ser reclamadas al Podaialudiun asi, es conveniente crear
mecanismos alternativos de resolucién de confligies aseguren decisiones justas, fundadas y
rapidas, sin congestionar innecesariamente lasnalles u otras entidades estatales.

11 Basado en Ley SIRESE (1994).
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b) Fiscalizacion

Es esencial que la Superintendencia General tengdribucion de fiscalizar y emitir
opinion sobre la gestion de las Intendencias Saf#sr Para el cumplimiento de esta labor, la
Superintendencia General debera elaborar un infdemigscalizacion en el que evalle la gestion
regulatoria y la gestion interna de cada Intendesectorial. En base a dicho informe, debera emitir
opinién sobre eficacia y eficiencia de la gestidn lds Intendencias sectoriales, incluyendo
recomendaciones especificas.

Las pérdidas para la sociedad resultantes de lagrfetciones de mercado y la
inequidad en al acceso a los mercados de bierawigies sociales son la principal justificacion
de la intervencibn de estado. En este contexto,fidaalizacion encomendada a la
Superintendencia General, tiene por objeto forgaléa regulacion, contribuyendo a mejorar el
bienestar de la sociedad.

Los objetivos especificos de la fiscalizacion son:

» Evaluar la correcta aplicaciéon y cumplimiento denéemativa sectorial vigente por
parte de las Intendencias sectoriales.

» Evaluar la eficacia y eficiencia de la Intendensiestoriales.

» Evaluar la contribucién de las actividades reguiasoal logro de los objetivos del
Sistema de Regulacion Integral planteado.

Este conjunto de objetivos especificos apunta angetedolégicamente la fiscalizacion
sea un proceso de desarrollo de conceptos y penfiecoiento de métodos de evaluacion,
mediante el analisis del desempefio de las Inteigkesectoriales y la identificacién de las
imperfecciones de la regulacion.

La funcion de fiscalizacion de la Superintende@éneral posee varias potencialidades,
entre las que se destacan: mantener el equilibtie s interés de los usuarios, los prestadores y
el estado; la mayor transparencia y disminuciéfagdesimetrias de informacién entre usuarios,
proveedores, reguladores y Estado; la contribualGiortalecimiento del Estado de derecho vy,
contribuir a la consolidacion de la institucionalidregulatoria y a su credibilidad.

Algunas dificultades con que puede tropezar la iimcde fiscalizacion de la
Superintendencia General se refieren a largo peropee a veces requiere los procesos de
fiscalizacién y por tanto sus resultados no searediatos.

Se espera que la informacion generada por la ifiscabn pueda mejorar el proceso
regulatorio tanto a nivel de las Intendencias s&d&s, proveedores, usuarios y Estado y la
sociedad, con el objeto de incentivar comportargeatineados con el bienestar social.

En tal sentido se espera que la fiscalizacién darla una mayor capacidad reguladora
de las Intendencias sectoriales; incentive mayopemcion e intercambio de experiencias e
informacion entre Intendencias; mejore la compi@nsie las necesidades de los usuarios; sea
una instancia organizada que consolide la rendid®cuentas de la gestion realizada por parte
de las Intendencias sectoriales, legitimando &drsia regulatorio ante la sociedad y finalmente se
espera que se constituya en un instrumento de reméte ante la posibilidad de que alguna
Intendencia sectorial actlie bajo influencias indabj al saber que sus decisiones seran revisadas
en el proceso de fiscalizacion.

Los informes de fiscalizacién debiesen ser de damento ciudadano, de acuerdo a la
descripcion que se presenta en capitulo separado.

112



CEPAL - Coleccion Documentos de proyectos Institucionalidad social en América Latina

C) Coordinacion

La Superintendencia General debe tener un rol @edowcion que permita que la
regulacion sectorial funcione como un sistema doadb y consistente.

Las funciones de coordinacién esenciales debiegen s
e considerar y aprobar los proyectos de normas iasern

e considerar y aprobar las politicas de recursos hamg de salarios para el sistema
regulatorio en su conjunto;

» considerar y aprobar la estructura administrateraegal de cada Intendencia sectorial;

» considerar y aprobar o modificar, de manera funddéme®, los presupuestos
elaborados por las Intendencias sectoriales;

» elaborar el presupuesto consolidado del sistemaseptarlo al Poder Ejecutivo y al
Legislativo para su incorporacion al Presupuestoe@Ge de la Nacidn, a describir en
detalle mas adelarife

Finalmente, es preciso puntualizar que el funcioeato permanente de una
Superintendencia General, con las caracteristiessriths, permitiria resolver varias de las
deficiencias de organizacion y coordinacion de kistemas reguladores hasta ahora
implementados en los paises en desarrollo.

Con él, como se describi6é anteriormente, se centarh un 6rgano especializado que
aplicaria criterios comunes en los diversos amhiwsu qué hacer y se reducirian los costos
asociados a los conflictos juridicos que se susd@tdre el Estado y los particulares, aliviando
definitivamente la accion de los tribunales ordogen materias que no son de su especializacion.

2. Estructura institucional global

La estructura institucional global planteada tidas siguientes caracteristicas: El estado,
mediante la autoridad social y el Poder Legislatiefine las politicas econémicas y sociales,
estableciendo los marcos regulatorios. Las Intetidendel sistema se encargan de su
administracién. Los proveedores privados y publicfestan bienes y servicios sociales. Estos
ultimos son demandados por los usuarios (ver diaagiz3).

Los objetivos fundamentales del sistema de regilasdbn por una parte, corregir las
fallas existentes en los mercados de la educas#&udg, vivienda seguridad social y otros de la
misma naturaleza, regulando y fiscalizando a prdwess privados y publicos; por otra, velar por
la equidad en el acceso de los usuarios a dichosads.

La accion coordinada de las Intendencias secterialemandara coherencia” en las
politicas y marco regulatorio definidos por la aidad para enfrentar los mercados de la
educacion, salud, vivienda, seguridad social ysode similar naturaleza.

Crear demanda de politicas sociales coordinad&syvés de instituciones organizadas
gue entre sus definiciones consideren este fingangho de los caminos a seguir con el objetivo
de configurar una autoridad social que actle deeraamitaria.

2 |a descripcion detallada de estas funciones akizae mas adelante cuando se proponen los meazidm

“Financiamiento” del sistema de regulacion.
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DIAGRAMA 1.3
AUTORIDAD SOCIAL, SISTEMA DE REGULACION DE MERCADOS DE BIENES
Y SERVICIOS SOCIALES, USUARIOS Y PROVEEDORES

Autoridad
Social
Define polticas
y establece
marco regulatorio = <€—
Sector 1 Sector2 Secior N

Politicas -
Normas g G
" c <
Priztﬁ;?é?onsde Prestacion Prestacion Prestacion Oferta g g
; de servicios de senicios de servicios Servicios =
privados e e e 8
plblicos publicos publicos 8
t M
Administra
Regula y s - tendenci politicas y
fiscaliza uperintendencia marco regulatorio

Intendencia Sectorial 1 Intendencia Sectorial 1 Intendencia Sectorial 1
Vela iscali | iscali | iscali
equidad Regula | Fiscaliza Regula | Fiscaliza Regula | Fiscaliza
Demanda
Usuarios Servicios

Fuente: Elaboracion propia.

3. Seleccion y composicion de autoridades regulador as

El desempefio de una organizacion depende esennialrde la capacidad de sus lideres. En
este sentido, es necesario asegurar la idoneidatkpendencia de las autoridades reguladoras
gue se elija.

La designacion de la autoridad, puede partir ddePbegislativo o del Poder Ejecutivo a
través del Presidente de la Republica, estableasiencambos casos la obligacion de fundamentar
su designacion a la luz de los criterios de idamidstablecidos en la Ley. Para cumplir
adecuadamente este requisito pueden idearse métidosativos de seleccidn, tales como la
constitucion de comisiones de busqueda, la cootéaade agencias especializadas en la
seleccidn de ejecutivos como se usa en algunosspai€l concurso publico de antecedentes.

Las autoridades sean nombradas por el Legislatie Bjecutivo, deben sujetarse a
requisitos especiales.

A saber, en primer lugar, se estima indispensabéxistencia de un mandato claro, para
lo cual es necesario que los objetivos institudemastén definidos por ley.

También es importante acreditar la capacidad dgbdado para ejercer el cargo; debe
contar con una comprobada calificacion profesiomiperiencia, independencia, probidad,
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habilidad gerencial, manejo politico y liderazgon Este sentido, el acto administrativo
correspondiente debe contener los fundamentos iéispecque se tuvieron presentes para la
designacion y que éste sea de publico conocimiento.

Finalmente, es conveniente que la autoridad segr@dea por un plazo fijo diferente del
periodo presidenci&} renovable, y que su remocion antes de compléteereodo establecido,
por el Presidente de la Republica o el CongresdoNalcsolo sea posible por causales establecidas
por ley, de las cuales se debe dejar constan@hamto administrativo correspondiente.

El desempefio del cargo debe ser adecuadamente aedan requerir dedicacion
exclusiva y contemplar estrictas inhabilidades.

En el caso de la Superintendencia General espewiicte, se propone estructurar un
pequefio cuerpo colegiado mixto integrado basicampat especialistas en ciencias sociales,
econdmicas Yy juridicas para brindar una adecuaaea a la institucion.

4. Financiamiento del sistema de regulacion

En virtud a la complejidad técnica y politica qepresentaria imponer “tasas y/o impuestos
especificos” a los servicios sociales para solvelataccion de los reguladotéy evitar los
conocidos problemas de “captura” de los mismos. dlternativa propuesta es que los
requerimientos presupuestarios de las Intendeseict®riales sean agregados y consolidados y
presentados al Ejecutivo por la Superintendencizeta El Ejecutivo incluird la propuesta en el
proyecto de presupuesto, como fue solicitada pordguladoreside no llegar a un acuerdo”

con los mismos. La discusidn, en este caso paticdébe desarrollarse en el Congreso Nacional.

Las necesidades presupuestarias de los organisetpgadores no deben quedar
supeditadas a los objetivos y prioridades de logerdos ministerios que intermedian
normalmente la relacion con el Ministerio de HadeerEsta situacion resiente la eficiencia en la
conformacion y administracion del presupuesto dedguladores.

Por otra parte, el debate técnico de los fundarseffigbpresupuesto del sector regulador
en cuestion debiese estar a cargo, en el podeutieecy en el poder legislativo, de una
“contraparte Unica y especializada”. Ello asegarana mayor coherencia en las politicas aplicadas
en la materia.

La discusion sobre aspectos presupuestarios dedasismos reguladores al interior del
Ejecutivo debe efectuarse directamente entre eiskdimo de Hacienda y la Superintendencia
General, sin perjuicio de la colaboracién que pupdgporcionar la autoridad social u otros
organismos del Estado.

En la practica, la “unidad de accién” del sisteraarelgulacion se vera reflejada en dos
etapas del ciclo de vida anual de los organismgsladores. Primero, a tiempo de evaluar su
desemperfio y segundo, cuando se realice la disqu&énpuestaria del conjunto.

Las caracteristicas de la evaluacién del desempd#io sistema seran descritas
posteriormente, cuando se desarrolle el punto: &mismos de control externo”.

Sobre la discusion presupuestaria, la directrizqde todo requerimiento financiero
planteado al Ministerio de Hacienda debe estaresteio en un plan operativo detallado,

13 Para mantener la continuidad de las funcioneslaggras, es recomendable que el plazo de designatsl

superintendente general sea mayor al de los imt@gisectoriales y el de estos Ultimos, diferdmieraodo presidencial.
En el éptimo, los reguladores deben contar cdonaumnia financiera. Sin embargo, en la practicajiddilidad

politica de una decision de esta naturaleza, peces posibilidades de éxito. Sin embargo, losrestpoliticos y
sociales, entre otros muchos factores, son difesesti cada pais, por tanto es necesaria una adalutstallada de
la relevancia y el impacto de una medida como adsiampo de tomar decisiones este tipo.

14
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contener metas medibles y contar con objetivosoifspes definidos, incentiva coherencia en el
plan de accioén del sistema de regulacion en swotmj

Por otra parte, si la autoridad social es sectgr@labora en la discusion presupuestaria
con el Ministerio de Hacienda, debera hacerlo padsan el impacto de sus decisiones en el
conjunto del sistema, generandose, en estas condfi “demanda”’ de politicas sociales
unitarias en el &mbito correspondiente.

Finalmente, se deberan crear los mecanismos naxegae otorguen mayor flexibilidad
en la ejecucion presupuestaria a los organismosagres, definiendo procedimientos conocidos y
expeditos, por parte del Ministerio de Haciendaa p@a administracion &gil y eficiente.

5. Mecanismos externos de control
5.1 En el poder ejecutivo

La mayor independencia y flexibilidad de adminisitta propuesta para organismos
reguladores requiere adecuados esquemas de edaludeidesempefio. La rendicion de una
cuenta publica periédica y la preparacion de unamon@ anual fiscalizada por la
Superintendencia General, como se plante0 iniciatieneontribuyen a formalizar, estandarizar y
hacer transparente el proceso de evaluacion.

Es recomendable que los componentes del sistemegdicion de los servicios sociales
tengan la obligacion de rendir cuenta anual solregestion reguladora, administrativa y
financiera, a través de la emisidén de una memaouiala

La memoria anual deberd tener un formato basicainoynestandarizado, fijado por la
Superintendencia General, mediante la norma legéhente, en conjunto con la autoridad social
y el Ministerio de Hacienda. Este formato tendr& pmpdsito presentar la informacién de
manera de permitir una adecuada evaluacion dehges® de las entidades. Es importante que
las Intendencias sectoriales puedan opinar solfoeneato previo a su promulgacion.

Esta memoria debera estar disponible para orgasisommo el Congreso con
anterioridad a la discusién del Presupuesto y deserpublico y de facil acceso.

Por otra parte, es necesario dar caracter publicdaala informacion que haya servido de
base para las decisiones reguladoras de la autprida independencia de la jerarquia de los
actos administrativos mediante los cuales éstiiev@n a cabo, salvo que, en forma excepcional
y por expresa disposicion de la autoridad regukadde oficio o peticion de parte, se declare
fundamentada la confidencialidad de determinadtescadentes.

Al momento de dictarse el acto administrativo cspondiente, la informacion debera
hacerse publica. En la practica, deberan creassméranismos para que los interesados puedan
acceder en forma expedita a la informacion regagritediante publicaciones, via Internet y por
otros medios.

En este sentido, es po