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Resumen

Este documento analiza experiencias y desafios en materia de institucionalidad social en América Latina,
presentados al Seminario-taller "Institucionalidad Social para la Superacion de la Pobreza y la Equidad"
organizado por el Comité de Ministros Social del Gobierno de Chile, la Organizacién de los Estados

Americanos (OEA} y la Comision Econémica para América Latina y ¢l Caribe (CEPAL), en mayo de
1997,

Junto a una introduccién y presentacion al tema, el documento contiene otras contribuciones que
aportan a su desarrollo y sugieren acciones para el logro de mayores niveles de eficiencia y equidad.

Los informes nacionales se presentan en el Add.1 de este documento y enfatizan aspectos de la
nueva estructura del Estado y los avances en el proceso de descentralizacion de las politicas sociales,
Abordan aspectos especificos de la institucionalidad social como €l proceso de toma de decisiones, las
modalidades de coordinacién social, los tipos de relaciones entre el sector piblico y privado y las practicas
de participacién social. Ademads, algunos presentan un apéndice con informacién social bésica.

Estos informes permiten apreciar que més alla de las realidades particulares de cada pais y de las
dificultades que cada uno debe enfrentar, hay un interés compartido por alcanzar mayor eficiencia, para
lo cual se han dado pasos importantes en la transformacién de los sistemas institucionales de politicas
sociales.






Xi

Introduccion

El Seminario-Taller "Institucionalidad Social para la Superacién de la Pobreza y la Equidad" fue
organizado per el Comit¢ de Ministros Social del Gobierno de Chile, la Organizacién de Estados
Americanos (OEA) y la Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL). Se realiz6 en
Santiago de Chile entre el 16 y 17 de mayo de 1997, y conto con la participacién de antoridades
gubermamentales y técnicos de Argentina, Bolivia, Chile, Colombia, Costa Rica, México, Paraguay, Per,
- Uruguay y Venezuela, asi como funcionarios de los organismos internacionales copatrocinantes.

El objetivo del encuentro fue analizar los desafios y las soluciones puestas en practica en materia
de institucionalidad social, asi como sugerir acciones para lograr mayores niveles de eficiencia, equidad
y participacidn ciudadana.

Los informes nacionales (presentados en el Add.1 de este documento) enfatizan aspectos de la
nueva estructura del Estado y los avances en el proceso de descentralizaciéon de las politicas sociales.
Abordan también aspectos especificos de la institucionalidad social como la estructura y el proceso de
toma de decisiones, las modalidades de coordinacion social y sus alcances, los tipos de relaciones entre
el sector publico y privado y las practicas de participacién social. Ademds, se refieren a la eficacia de la
stitucionalidad social y algunos presentan un apéndice con informacién social bisica.

Ellos permiten apreciar que mds alla de las realidades particulares de cada pais, todos, comparten
el interés por alcanzar una mayor eficiencia, para lo cual se han dado pasos importantes para la
transformacién de los sistemas institucionales de politicas sociales.

Destacan los esfuerzos por superar la dispersién y fragmentacién de las politicas sectoriales y
evitar las superposiciones de programas y proyectos. Esa duplicacién de esfuerzos lleva a un mal uso de
los recursos disponibles y a que no se alcancen los objetivos perseguidos por los programas.

Si bien en muchos paises se han establecido existen organismos coordinadores, da la impresion
que los avances son todavia insuficientes, para alcanzar las metas de garantizar el acceso de la poblacion

a condiciones de bienestar, corregir las desigualdades sociales y facilitar condiciones de equidad para toda
la poblacion.

Los avances en materia de descentralizacién son notorios, pero también parece ir surgiendo una

nueva tendencia que ya no la ve como panacea y que muestra la urgencia de avanzar en el fortalecimiento
de las capacidades de las administraciones locales

De los trabajos presentados también surge ¢l interés de muchos gobiernos por establecer una nueva
forma de relacionamiento con la sociedad civil en la formulacién de las politicas piblicas y la gestién
social. Esto, sin duda, implica una redefinicion del papel del Estado y el fomento de la accién de los
organismos no gubernamentales. En varios paises, una amplia gama de entidades del sector privado
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(ONGs, Asociaciones Comunales, Consejos Municipales, Organizaciones Sociales de Base, empresas),
acthan como ejecutoras de programas sociales, y en ¢l futuro su participacién puede ser aun mayor.

Ello exige promover practicas ciudadanas de corte moderno orientadas a la insercién de la
poblacion en los procesos de toma de decisiones junto con las instituciones, superando la tradicional y
limitada perspectiva centrada en la obtencién de beneficios. La participacién de los beneficiarios de la
accion social puede concretarse en el disefio, monitoreo, o vigilancia de los servicios publicos.

En el proceso de conformar una nueva institucionalidad social, los informes destacan dificultades,
como la carencia de sistemas de informacion y de procesos de evaluacién continuos, y la falta de una
adecuada delimitacidn de las responsabilidades de cada nivel de gobierno. Junto con esto, los paises de
organizacion federal deben enfrentar dificultades adicionales dado el grado de autonomia de las provincias,
cuestion que puede complejizar la coordinacion y eficacia de la politica social.

Las dificultades mencionadas son los desafios que deberdn enfrentar los paises en la tarea de
alcanzar dicha institucionalidad social,



I. INFORME DE ARGENTINA

La Cumbre Mundial sobre Desarrollo Social de Copenhague marc6 un hito en cuanto a la ubicacién del

tema social en la agenda de los gobiernos del mundo que se tradujo en los compromisos asumidos por los
jefes de Estado.

Igualdad y equidad, erradicacién de la pobreza, pleno empleo, integracién social y ¢l combate a la
exclusién social y a todas las formas de discriminacién, el acceso a los servicios sociales, la inclusién de
estos objetivos de desarrollo social en los programas de ajuste estructural, el aumento de recursos y el
logro de eficiencia en el gasto social, el Hlamado a la cooperacion internacional a todos los niveles, son

los temas principales que cruzaron toda las participaciones y las conclusiones expresadas en los
documentos finales.

a) Sobre los compromisos de seguimiento, en el 4mbito regional cabe recordar:

1) la Reunién del Grupo Rio en Buenos Aires en mayo de 1995 con la presencia de los
Ministros Responsables del 4rea social que ratificaron la voluntad politica de efectivizar los COMpromisos
y llevar a cabo un Programa Regional de Seguimiento en el documento denominado Declaracién de
Buenos Aires sobre el cumplimiento de Ja Cumbre Mundial de Copenhague

ii) la Reunién Técnica de Quito en Noviembre de 1995, que avanzé en la preparacion del
Plan Operativo de corto, mediano y largo plazo y la discusién y aprobacion de la Agenda de Acuerdos
y Compromisos. En la misma se otorgé la Secretaria Pro - Tempore al Ecuador.

iti) el Seminario Técnico Interamericano sobre Programas de Superacion de la Pobreza
realizado en Buenos Aires, en diciembre de 1995, en conjunto con el Departamento de Asuntos
Economicos y Sociales de 1a OEA. Esta actividad se encuadré en las lineas de trabajo propuestas en la
Reunién del Grupo Rio y participaron del mismo todos los miembros de la OFA. ‘

La Argentina, ademds ratificé su posicién nacional en Santiago de Chile en enero de 1996 en el
Documento de la Argentina para la Conferencia Hemisférica sobre la Erradicacién de la Pobreza yia
Discriminacion en el cual manifiesta que la erradicacién de la pobreza constituye el principal desafio para
que nuestras democracias logren su definitiva legitimacién.

Durante el 51° periodo de sesiones de la Asamblea General de las Naciones Unidas en octubre de
1996, el Delegado argentino analizé en el marco del tema 45 el estado de desarrolio de los resultados de
la Cumbre de Copenhague en la Argentina.

Finalmente, en el &mbito de la Comisién de Desarrollo Social, el Delegado argentino expresé en
Nueva York, en marzo de 1997, el interés nacional por mantener al dia las tareas de seguimiento y
cumplimiento de los compromisos de la Cumbre, auspiciando en esa oportunidad una resolucion para
promover el seguimiento referido al empleo productivo y a los medios de vida sostenibles.

En la Argentina, como en la mayor parte de los paises de la regién, las politicas aplicadas en los
ultimos afios para la transformacién de la economia y la reforma del Estado, han sentado nuevas bases
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estructurales para impulsar el crecimiento y favorecer la adopcion de politicas sociales sustentadas en
recursos genuinos, y con la capacidad necesaria para enfrentar los objetivos de superacién de la pobreza
y la marginacion social de la poblacion,

Los cambios en la logica de reproduccion del sistema econémico, con sus efectos favorables en
el crecimiento y en la modernizacién de nuestra economia, no deben permitimos ignorar los efectos de
estas transformaciones en la modificacion de la estructura social y en la emergencia de nuevas formas
de vulnerabilidad y pobreza que amenazan con excluir a sectores de la poblacién de los beneficios de la
modemizacién y el crecimiento

Para nuestros paises el desafio social del fin de]l milenio es encontrar caminos para una fuerte
reduccion del desempleo, la superacién definitiva de la pobreza critica, la disminucién de la brecha de
equidad y la generacion de condiciones de insercién social.

Para que esto sea posible es necesario encontrar una nueva articulacion entre la politica econémica
vy la social que le otorgue a lo social la centralidad que le corresponde en el modelo de acumulacién.

En tal sentido la reforma pendiente en la region es lograr una nueva institucionalidad publica,
donde lo social sea constitutivo del Estado, lo que le da sentido, y cuyo objetivo central sea la equidad,
la integracion social, la igualdad de oportunidades y la superacién de la pobreza y la vulnerabilidad social.

Un nuevo modelo de Estado deberia fortalecer la autoridad social y colocarla en un pie de
igualdad con la autoridad econémica. Esta autoridad social es la que debe conducir y generar las
condiciones para el empoderamiento de los sectores més vulnerables de la sociedad, facilitando la
expresion de sus demandas y generando los mecanismos de transferencias de recursos que conduzcan a
una distribucion mas equitativa de la riqueza.

La nueva institucionalidad pablica exigira desplazarse desde el concepto de gasto social al de
inversion social. Ello implicard invertir en las personas, desarrollando sus capacidades y potencialidades
individuales (capital humano) y en la reconstitucién de las redes comunitarias para ¢l logro de la
integracion social (capital social).

Las politicas de formacidn, destinadas a preparar a las personas para su desempefio en los niveles
y condiciones de exigencia impuestos por la nueva modernidad y la globalizacién de los mercados y a
garantizar la igualdad de oportunidades y promover la participacién, constituyen una herramienta central.
La capacidad creativa de las poblaciones de los paises reemplaza a las materias primas como ventaja
competitiva para la insercion favorable en el sistema mundial. Se trata de crear activamente las
condiciones que favorezcan el despliegue de inteligencias y capacidades.

En ese orden, INVERTIR EN LA GENTE es la prioridad casi excluyente en cualquier politica
social que pretenda responder con espiritu creativo a los nuevos desafios y combinar adecuadamente el
crecimiento econdmico con la equidad social. Los programas nacionales para la superacion de la pobreza
tienen que traducir esta consigna en intervenciones y proyectos concretos que promuevan el desarrollo
de las capacidades de los pobres.
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b) En esta Primera Conferencia Regional de Seguimiento de la Cumbre Mundial sobre
Desarrollo Social hemos organizado este informe en cuatro puntos:

i) Una breve caracterizacion de la situacion social en los noventa en la Argentina
ii) Los principales dificultades desde lo institucional para enfrentar la problematica social
1ii) Los ejes de la politica social argentina a partir de los Compromisos de la Cumbre Mundial

de Desarrollo Social:

- Cambios en el Sistema Institucional

- Incremento en la Inversién Social

- Principales lineas de accién del gobierno argentino en la superacion de la pobreza y la
exclusién social

Las nuévas propuestas

1v) Un anexo sintesis de los programas sociales destinados a la pobreza actualmente en
ejecucion en la Argentina

1. Panorama social de los noventa

Con una poblacién de 35 millones de habitantes, una superficie de 2.700.000 Km2 y un PBI estimado en
300.000 millones de délares para 1996, Argentina forma parte del grupo de paises grandes del
subcontinente. Organizado politicamente como repiblica bajo un régimen de gobierno representativo y
federal, el pais se divide en 24 Estados provinciales y algo mas de 1900 municipios de administracion
local.

De acuerdo a datos del Censo Nacional de Poblacién y Vivienda de 1991 el 16.5 % de los hogares
se encontraban en situacion de pobreza estructural, el 29% de los menores de 15 afios vivian en hogares
con NBI y el 35% de los mayores de 60 no recibian jubilacién o pension, lo que da cuenta de la
vulnerabilidad de estos grupos sociales (NBI),

En la década de los noventa, se ejecutaron importantes cambios estructurales conducentes a la
privatizacién de empresas piblicas, 1a apertura externa, la reforma del Estado y la reestructuracién general
de la economia, de sus reglas y convenciones; buscando de esta manera una mejoria en el nivel general
de la productividad de todo el sistema.

Por otra parte, gracias al aumento de la inversién social se mejoraron las condiciones
habitacionales, sanitarias y de cobertura educativa y esto produjo durante esta década la disminucion del
porcentaje de hogares con necesidades basicas insatisfechas (NBI) y la mortalidad infantil. Los hogares
que viven en condiciones de pobreza estructural disminuyeron del 17.0% al 12,3% en el periodo 1989-
1996 y la mortalidad infantil del 25,8% al 22,2%.

Como ocurrié en otros paises que aplicaron programas similares de ajuste y estabilizacién
economica, sus efectos iniciales impulsaron el crecimiento de la productividad, del empleo, del PBI, de
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los recursos fiscales y la disminucién considerable de la pobreza, con mejoras importantes en los niveles
de igualdad de distribucion del ingreso, favoreciendo especiaimente a los niveles medios y bajos.

Medidas como la apertura econémica y la desregulacion de los mercados han servido para abrir
¢l pais a los nuevos patrones tecnologicos y productivos, y a través de ellos hacer posible el crecimiento
del valor agregado y de la productividad. De esta manera, la vuelta a la centralidad del mercado le otorga
a lo privado una elevada prioridad y responsabilidad.

En un sentido esta prioridad ha logrado resultados econdémicamente Optimos y socialmente
reestructurantes, abandonando la senda de la incertidumbre, la inflacion y el estancamiento.

Sin embargo, la recuperacién del nivel de actividad no consiguié absorber ¢l aumento inusual de
la participacién de la mujer y la incorporacion de otros miembros del hogar a la fuerza de trabajo, por lo
que crecieron las tasas de desempleo. A esta situacion se agregard la falta de flexibilidad de las
regulaciones del mercado de trabajo para adaptarse al dinamismo de la economia.

Por ultimo, cabe destacar que desde el primer trimestre de 1995, se produce una coyuntura
econémica recesiva que impacta fuertemente al mercado de trabajo, incorporando nuevos aspectos criticos
a la situacién ocupacional y social del pais. La desocupacion en 1996 alcanzé el 18,8% de la poblacién
econémicamente activa.

En efecto, €l panorama social de los afios 90° expresa la conflictividad propia de una época de
cambio que arrastra un comprometido y prolongado déficit estructural:

a) - Por una parte, las insuficiencias y los problemas sociales que dejo pendiente €l modelo industrial
anterior y el Estado burocrético, agravados durante los gobiernos conservadores y autoritarios, asi como
por la crisis final de ese modelo a fines de la década del 80°. :

b) Por otro lado, los impactos sociales de las politicas aplicadas para la reconversién de la economia
y de reforma del Estado, particularmente en el tema del empleo y los ingresos. En esta misma linea cabe
inscribir los nuevos problemas de desempleo e informalidad que introducen las innovaciones tecnologicas
bajo mercados competitivos y las rigideces del mercado laboral para adecuarse a las nuevas condiciones
de funcionamiento de la economia.

- La combinacion de estos factores obliga entonces a considerar con prioridad el problema de los
‘grupos sociales afectados diferencialmente por los procesos de crisis y de cambio, y las nuevas reglas de
mercado. En todo el mundo esta situacion ha dado curso a la configuracién de una sociedad compleja
y heterogénea, con fenémenos de desigualdad y generacién de nuevas formas de pobreza. El proceso
hacia la exclusién social se ha convertido en un signo tan indeseable y paraddjico cuanto real y
preocupante. La economia crece y se dinamiza, mientras que la exclusién y la vulnerabilidad han pasado
a ser los principales problemas sociales de la época.

En definitiva, la pobreza y la exclusion social son el resultado de factores estructurales que estin
presentes desde la construccion misma de nuestras sociedades. Sin embargo, es necesario reconocer que
¢l proceso de apertura, cambio y modernizacién crea condiciones de efectiva integracién para muchos,
pero también limita o socava las posibilidades reales de integracién social de otros.
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Los problemas del mercado de trabajo y las limitaciones que imponen las nuevas condiciones de
organizacién y desarrollo de las actividades productivas, en un contexto de globalizacién e incremento
continuo y acelerado de la productividad y la competencia, obligan a redefinir y asentar sobre bases mas
amplias que la condicién de asalariamiento, el derecho al trabajo y fundamentar, en la persona humana,
el reconocimiento de la ciudadania plena.

El desafio social de los 90 es la insercién de los excluidos ello implica una nueva relacién entre
el Estado y los destinatarios de las politicas sociales. Si se considera a los individuos como ciudadanos

activos, no s6lo asistidos a los que hay que socorrer, la utilidad social deviene un derecho cuyo ejercicio
el Estado debe garantizar.

Un proceso de insercion, que articule lo econémico con la participacién social, supone pasar de
la dependencia a la implicacién reciproca entre individuo y sociedad en una nueva forma de contrato
~ social cuya finalidad central es la insercién. En esa reciprocidad, el destinatario de las politicas sociales,
publicas y privadas, es un actor responsable y auténomo que se compromete a participar en acciones de
insercién definidas con él. A su vez, el Estado, por si y a través de la convocatoria al esfuerzo de la
sociedad en su conjunto, se compromete a efectivizar las acciones que respondan a esas necesidades.

Estos problemas constituyen los principales desafios que nuestra joven democracia debe enfrentar
para lograr su definitiva legitimacién.

2. Principales dificultades: Ia necesidad de una nueva

institucionalidad piblica en lo social

Frente a este panorama una de las principales dificultades que enfrenta 1a aplicacién de politicas eficientes
para la atencion de la pobreza, se origina en la inadecuacion de las estructuras institucionales responsables
de estos temas. Aun cuando en los dltimos afios se han dado pasos importantes para la transformacién de
los sistemas institucionales de politicas sociales piiblicas, con cambios en los sistemas de seguridad social,
de educacion, proteccion laboral y otros, todavia estos avances son insuficientes para garantizar el acceso
de la poblacién a condiciones de bienestar individual y colectivo, corregir las desigualdades sociales y
facilitar condiciones de equidad para toda la poblacién.

La organizacion federal de la Argentina, constituida por 24 provincias con importante autonomia
de decision politica y responsables por mds del 80% del total del gasto social, configuran un panorama
complejo para la coordinacién de las politicas y la eficacia de las intervenciones.

Si bien la politica social del Gobierno Nacional tiene como eje la descentralizacién decisional y
operativa, €sta no implica anular la capacidad y el deber del Gobierno Central de definir las orientaciones
y contenidos de las politicas nacionales de desarrollo social, para el logro de la justicia social. Por el
contrario el fortalecimiento de la Autoridad Social es una condicién necesaria para superar la dispersién

y fragmentacion de las politicas sectoriales de nivel nacional y provincial y evitar las constantes
superposiciones en los programas y proyectos.

De la misma manera, los déficit en las politicas de descentralizacién muchas veces en lugar de
mejorar la posibilidad de enfrentar o solucionar problemas sociales de nivel local, pueden tender a
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agravarlos, si es que no se arbitran las condiciones y disponen los recursos necesarios para fortalecer las
capacidades de las administraciones locales para esas funciones.

La mayoria de las veces, las administraciones de las regiones o localidades de menor desarrollo
relativo adolecen de fuertes deficiencias de recursos financieros, técnicos y operativos para el ejercicio de
sus funciones,

Es necesario que el Gobterno Central acompafie los procesos de descentralizacion, particularmente
en las localidades de menor desarrollo relativo, colaborando en el fortalecimiento de sus capacidades
financieras y operativas para el ejercicio adecuado de las nuevas responsabilidades. Se trata de
protagonizar juntos, gobierno central y gobiernos provinciales y municipales, la construccion colectiva de
un nuevo modelo de gestidn de las politicas sociales.

Otro desafio es superar la fragmentacién de los sectores sociales publicos (salud, educacién,
trabajo, etc), generando espacios interinstitucionales de acuerdo y concertacién, con préacticasy conceptos
compartidos tanto sobre ia problematica de la pobreza y sus causas como sobre las vias para su superacién
y tratamiento integrai.

En la Argentina éste ¢s el rol asignado a la Secretaria de Desarrollo Social de la Presidencia de
la Republica. Su responsabilidad es establecer un Sistema Integrado de Politicas Sociales articulando a
todos los sectores de Ja administracion nacional que desarroilan intervenciones y proyectos destinados a
la erradicacién de la pobreza, por intermedio del Gabinete Social, que coordina el Jefe del Gabinete de
Ministros e integran, también, los Ministerios de Educacion, Salud, Trabajo y Seguridad Social, Economia
e Interior. Salvo los Ministerios de Defensa y de Justicia, todas las dreas ministeriales y sus organismos
descentralizados poseen al menos algiin programa dirigido a la poblacién en situacion de pobreza.

3. Los ejes de la politica social argentina a partir de los compromisos
de la cumbre mundial de desarrollo social

a) Cambios en el sistema_institucional

Uno de los principales objetivos de la Politica Social se orienta a sentar las bases para la
construccion de un Sistema Integrado de Politicas Sociales cuyas funciones sean:

i) Garantizar la transferencia directa ¢ indirecta de ingresos para el logro de la equidad.

i) Crear un nuevo marco regulatorio: leyes, normas, etc. que den sustento a la nueva
institucionalizacion.

ii1) Establecer nuevas instituciones que permitan su funcionamiento.

iv) Dimensionar las brechas sociales y fijar metas plurianuales de integracion, equidad y

superacion de la pobreza y la vulnerabilidad social.
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v) Estructurarse en un presupuesto social consolidado y con planificacién de metas
plurianuales.

En términos generales la identidad de un sistema de nuevo estilo reuniria los siguientes rasgos:

i) Pluralismo y participacién, reconociendo a los actores que estan hoy interviniendo en
este proceso: Estado, Sociedad civil, Mercado y familia instalando lo publico en lo privado y lo privado
en el Estado.

ii) Eficiencia y eficacia, cambiando los modelos de gestién para lograr méxima cobertura,
accesibilidad y calidad a minimos costos.

1if) Integralidad, superando la nocién de sectores. No se trata de hacer eficiente lo viejo, sino
" de una respuesta intersectorial integrada que enfrente la pobreza como una unidad, no sélo en sus
manifestaciones especificas (vivienda, sancamiento, educacion, etc.), reemplazando ademas las
Intervenciones selectivas (mujeres, nifios, jévenes) por abordajes familiares, Respuesta que deberd
necesariamente ser interjurisdiccional por sobre la falsa disyuntiva centralizacién - descentralizacion

Los procesos de modernizacién y democratizacién de la gestién del Estado, que se comienzan a
desarrollar, implican que las instituciones deben tener capacidad de interpretar y dar respuesta a las
necesidades de la sociedad, ser responsables por las acciones desarrolladas, ser eficientes en la asignacioén
y manejo de los recursos y rendir cuentas sobre los resultados de sus acciones.

Esta responsabilidad estatal deber4 traducirse en compromisos institucionales cuantificables y con
significado pablico. La informacién se convierte en un elemento que habilita la participacion.

Asimismo el nuevo modelo de gestién del Estado requerira incorporar en la gestion, hoy centrada
en los procesos, la mirada sobre los resultados y, en la construccién de su oferta, la perspectiva de la
demanda.

La esencia de la gestion publica orientada a resultados es un cambio en la concepcion de
funcionamiento del Estado para medir resultados en funcién de demandas satisfechas y de problemas
resueltos. En el campo de las politicas sociales estos resultados remiten al logro de equidad y a la
superacion de la pobreza y la vulnerabilidad social.

b) Incremento en la inversién social

La inversién social durante estos iltimos seis afios ha crecido de una manera elocuente:

i) El Gasto Publico Social (GPS) incluyendo las erogaciones en seguridad social aumenté
un 55% en el periodo 1989-1996.

ii) El GPS en el periodo 1989-1996 aumenté un 43% sin contar con el aumento de las
erogaciones en seguridad social.

1ii) En 1989 el GPS era equivalente al 10,05% del P.B.L y en 1995 se ¢levé al 11,47%.
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1v) Durante la actual gestion el GPS real per cépita aumenté un 31% (1989-1996). Entre
1994-1996 el GPS per cépita alcanzo el nivel mas alto de los dltimos 15 afios.

V) Entre 1989 y 1996 se reasigné el gasto piblico hacia finalidades sociales y auments la
participacion del GPS en el Gasto Publico Total (GPT) del 24,2% al 31,7%.

vi) El proceso de descentralizacién del GPS, que se acelera a partir del periodo 1991-1992,
produjo que la Administracién Nacional solo maneje el 10% del GPS (sin contar seguridad social).

c) Principales lineas de accién del gobierno argentino en la superacién de la pobreza v la
exclusién social

La Secretaria de Desarrollo Social es el organismo del Estado que, con competencia especifica
en ¢l area social y en ¢l problema de la pobreza en particular, impulsa la modernizacién y reformulacion
de todo el sistema de politicas sociales en un nuevo modelo de gerenciamiento social,

Desde la Secretaria de Desarrollo Social se elaboré el Plan Social 1995 con las "Politicas de
Promocién y Solidaridad con los Mas Necesitados" , que puso en consideracién de la ciudadania el
enfoque conceptual adoptado para su elaboracién y la relacién de los principales programas y proyectos
que traducen los compromisos de la accién del gobierno en este campo. Este Plan senté las bases para el
inicio de un Sistema Integral de Politicas Sociales que comenzé a articular los principales programas
dirigidos a la poblacién en situacién de pobreza de los distintes Ministerios (ver Anexo).

En el "Plan Social 1995" se definen como fundamentos de la Politica Social: la responsabilidad
indelegable del Estado en el marco de una sociedad solidaria en la que sc debiera lograr la participacion
activa de todos sus miembros. El reconocimiento de la amplitud y complejidad del concepto de pobreza
implica la necesidad de que los programas sociales no se limiten a los aspectos asistenciales sino que
generen capacidades para desenvolverse en la vida y participar de las oportunidades del crecimiento
econdmico. Desde esta concepcion, la educaci6n, la capacitacién, la organizacién social, pasan entonces
a resultar herramientas fundamentales de un plan estructurado de combate a la pobreza.

Las principales intervenciones dirigidas a la superacion de la pobreza y la exclusion que integran
el Plan son:

i) La Secretaria de Desarrollo Social con la creacién del CENOC - Centro Nacional de
Organizaciones Comunitarias, se propuso facilitar la articulacién de las organizaciones comunitarias entre
si'y con el Estado. La apertura de un registro voluntario de organizaciones, de base y técnicas de apoyo,
ha recibido la respuesta de mas de 3.000 de cllas en menos de un afio. Programas como el Plan de
Fortalecimiento de la Sociedad Civil , a su vez, plantean la formacién de lideres comunitarios en la
formulacion y ejecucién de proyectos en el seno de sus propias comunidades. La solidaridad social y el
compromiso de nuevos actores en la superacion de la pobreza es estimulada a través de iniciativas como
el Programa de Fortalecimiento de Desarrollo Juvenil que promueve el voluntariado juvenil en areas
carenciadas movilizando alrededor de 15.000 jovenes en todo el pais.

i) Experiencias innovadoras de integralidad también comienzan a desarrollarse en Argentina con
el FOPAR- Fondo Participativo de Inversién Social a través del cual la Secretaria de Desarrollo Social
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complementa las acciones del Estado a través de un mecanismo de asignacién de recursos a partir de la
demanda, centrado en la organizacion de los beneficiarios que garantice que la inversién social sea dirigida
a la pobreza extrema en las localidades mas pobres y en los barrios carenciados en las concentraciones
urbanas del interior del pafs. Dicho programa financia alrededor de 1.000 proyectos generando alrededor
de 300.000 beneficiarios.

iii) Las situaciones emergentes tanto por los cambios econdmicos estructurales como por las
nuevas conformaciones familiares dieron origen al Programa para Grupos Vulnerables , destinado a
familias y grupos pobres como mujeres jefas de hogar, jévenes, discapacitados, ancianos y aborigenes.

iv) A su vez la Secretaria de Desarrollo Social con el Plan Social Aborigen est4 concretando la
principal reivindicacion de ese sector poblacional, que en la Argentina se estima alrededor de 500.000
personas, a través de la restitucion de més de 2.000.000 de hectéreas a las comunidades indigenas.

v) La situacién alimentaria y nutricional de la poblacion esta exigiendo la reformulacion de los
programas tradicionales hacia una verdadera Red de Seguridad Alimentaria y Nutricional que integre y
articule acciones y comprometa a todos los niveles publicos desde el gobierno central a los provinciales
y municipales junto a las organizaciones de la comunidad.. Esta es la misién del Plan Social Alimentario
Nutricional que incluye programas del Ministerio de Salud, de la Secretaria de Agricultura, Ganaderfa,
Pesca y Alimentacion, del Instituto Nacional de Jubilados y Pensionados, programas de comedores
escolares e infantiles descentralizados a las Provincias y del nuevo Programa de Alimentacién y Nutricion
Infantil de la Secretaria de Desarrollo Social, por el cual alrededor de 3.000.000 nifios reciben
complemento alimentario en comedores escolares ¢ infantiles,

vi) En el marco del Plan Nacional de Accidén en favor de la Madre y el Nifio, el Ministerio de
Salud y Accién Social, para alcanzar las metas de disminucién de la morbi-mortalidad matema e infantil
ha puesto en marcha el programa PROMIN que cuenta con 24 subproyectos en ejecucion que promueven
la transformacién de los modelos de salud y educacién inicial a través de acciones integrales de la
ampliacion, refaccidn y equipamiento de centros de salud, asistencia técnica, capacitacién, comunicacion
social y provision de medicamentos. Actualmente los proyectos se implementan en 14 provincias con una
cobertura promedio del 62% de la poblacion NBI y con un total de 2.460.000 beneficiarios. Asimismo
el Ministerio de Salud incrementa sus acciones para alcanzar las metas, mejorando la accesibilidad, la
eficiencia y la calidad de la atencidn perinatal; el control del crecimiento y desarrollo infantil, controles
de salud, vacunacién y entrega de leche en polvo a 195.042 embarazadas y 456,000 nifios y, ha puesto
en marcha El Plan Nacional de Salud Integral del Adolescente.

vii) El Plan Nacional de Ancianidad de inminente aplicacion integrard las intervenciones de
diferentes organismos que hoy asisten a mas de 400.000 ancianos pobres con complemento alimentario,
turismo social, subsidios y medicamentos.

viii) La igualdad de oportunidades en la educacién es otro de los objetivos que impulsé a que
2.600.000 nifios de escuelas carenciadas reciban el Plan Social Educativo que a través de materiales
escolares, equipamiento e infraestructura promueve equipararlos al resto de los nifios argentinos.

En el marco de aplicacién de la Ley Federal de Educacién, las transformaciones se encuentran
en plena ejecucion. Se acordaron los Contenidos Basicos Comunes de la Educacién General Bésica y los
del nivel Polimodal, asegurando asf la incorporacién de los aprendizajes actualizados. Los programas
compensatorios permiten a los nifios y jévenes mas pobres contar con los elementos para llegar a los
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parametros de calidad educativa: libros, cuadernos, bibliotecas, material didactico, equipamiento
institucional, computadoras, apoyo a las iniciativas, construccion de 2.718 aulas, 3.190 salas de jardin, se
arreglaron 4.600 escuelas, destacandose entre estos logros la erradicacion de las escuelas rancho. Cabe

mencionar que la administracién de los recursos es totalmente descentralizada con fuerte participacion de
la comunidad local.

El desempleo afecta de manera significativa a todos los sectores de la poblacion en forma global.
En un contexto de economia cada vez mas dindmica con un desempleo estrucutural alto y generalizado,
la marcada rigidez en ¢l mercado laboral se presenta como un limite para la generacién de empleo.

En este sentido el Gobierno ya ha encarado una profunda transformacién de las instituciones
laborales. Entre los puntos principales de dicha reforma se puede destacar:

i) Reduccion de 10 puntos porcentuales promedio en las cargas patronales, a partir de enero
de 1996. Esto permite acercarse un poco a los niveles internacionales de imposicién al salario. Sin
embargo, Argentina atin es el quinto pais con mayor cargas salariales.

1) Reforma al régimen previsional por un sistema de capitalizacién. El nuevo sistema permite
en el largo plazo eliminar el déficit fiscal, aumentar el ahorro en la economia y mejorar la cobertura de
los jubilados.

1i1) Reforma al régimen de accidentes de trabajo por un régimen de seguro. El nuevo régimen
evita la conflictividad, aumenta la prevencién y reduce los costos asociados a accidentes de trabajo (de
mas de 6% de la masa salarial a menos de 1.5%).

iv) Mejora en el disefio de los programas de empleo y capacitacién y aumento en el
presupuesto total dedicado a la politica activa.

v) Priorizacion de la productividad como concepto relevante en la negociacion salarial.

vi) Introduccion de modalidades mas flexibles de contratacion.

vil)  Sancién de numerosas leyes importantes como la de Procedimiento Preventivo de Crisis,
la nueva Ley de Quicbras, la Ley de Agencias Retribuidas de Colocacion y la Ley de Conciliacion
Obligatoria.

Por ofra parte a través de los programas de empleo transitorio y el seguro de desempleo se esta
atendiendo alrededor de 380.000 trabajadores afectados por la desocupacion.

85.000 jovenes de bajos ingresos y desocupados cstan siendo entrenados anualmente para
responder a las demandas especificas del mercado laboral.

i) Pero deberiamos mencionar dentro de este combate cotidiano a la pobreza a los miles de
pequefios productores asistidos, a miles de barrios y localidades de extrema pobreza a la que estamos
llegando con obras de agua, sancamiento e infraestructura, a las familias que pueden acceder a su vivienda
en planes del FONAVI (Fondo Nacional de la Vivienda), Banco Hipotecario y subsidios de la
Subsecretaria de Vivienda de la Nacion, a los menores en situacion de riesgo personal y social que reciben
asistencia directa desde la Secretaria de Desarrollo Social y ¢l Consejo del Menor y la Familia.
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ii) Atendiendo a la situacion general de la pobreza rural que afecta a las familias de los
pequefios productores minifundistas sin tierras ni capital, la Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Pesca
y Alimentacioén ha puesto en marcha el Plan Social Agropecuario brindando oportunidades para aumentar
la produccién y crear fuentes de trabajo a las familias campesinas pobres. El PSA es el primer programa
nacional dirigido exclusivamente al sector, combinando al crédito con la asistencia técnica y la
capacitacion, bases esenciales para promover un proceso de desarrollo sostenido y autosustentable. Para
desarrollar sus acciones, el programa se asienta en un trabajo concertado entre las instituciones
gubernamentales y no gubernamentales, incorporando la activa participacién de los productores en las
decisiones a través de sus propios representantes. El programa esti apoyando a 2.500 proyectos de
autoconsumo, tradicionales y de innovacién que benefician a 27.000 familias de nuestro pais.

ii1) Durante 1997 la Secretaria de Desarrollo Social trabajara, a partir de la nueva ley que se
discute en el Congreso de la Nacién. en la reformulacién y modemnizacién del Fondo Nacional de
- Vivienda, que habitualmente opera como un programa de oferta, para orientarlo en funcién de la demanda,
a través de proyectos presentados por Organizaciones Comunitarias, lo que permitird cubrir mejor las
necesidades habitacionales de la poblacién.

iv) Una politica de acceso al crédito, para diversos fines, destinado a familias de bajos
ingresos también serd implementada en 1997. Este Fondo de Capital Social integrara recursos puiblicos
y privados, y se ejecutard a través de ONGs con metodologias que fomenten la participacion yla
solidaridad social.

v) En su tarea de impulsar la generacién de un nuevo modelo de politica social la Secretaria
de Desarrollo Social esta aplicando nuevos instrumentos de capacitacién, medicién, evaluacion y
gerenciamiento social como parte de una decision de lograr un idioma comin entre las diversas
jurisdicciones, mejorar la racionalidad de la ejecucién global de la politica social, y articular la gestion
con los resultados y transparentar las acciones del Estado para posibilitar el control por parte de la
sociedad.

En este aspecto, vale mencionar al SIEMPRO, Sistema de Informacién, Evaluacién y Monitoreo
de los programas sociales destinados a la poblacién en situacién de pobreza. Este programa de la
Secretaria de Desarrollo Social estd produciendo informacién actualizada sobre pobreza y vulnerabilidad -
necesaria para disefiar nuevas intervenciones y mejorar la focalizacion- realizando la evaluacion y el
monitoreo de los programas sociales, capacitando recursos humanos en gerencia social y desarrollando un
espacio de investigacién sobre la nueva cuestién social y estrategias de intervencién.

e) Nuevas propuestas: la Red de Solidaridad Social, el Sistema de Identificacién tinico de
Familias Beneficiarias (SISFAM) y el Sistema de Monitoreo Estratégico

Durante 1996, el Gabinete Social - que coordina el Jefe del Gabinete de Ministros cuya Secretaria
Técnica es ejercida por la Secretaria de Desarrollo Social e integran, también, los Ministerios de
Educacion, Salud, Trabajo y Seguridad Social, Economia e Interior - para dar respuesta a los nuevos
problemas sociales avanzo en la generacion de una Red de Solidaridad Social, que articula y redefine todas
las intervenciones del Estado para atender la nueva situacién social.
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Esta Red de Solidaridad Social, cuyo nuevo sujeto de intervencion serd la familia pobre o
vulnerable, deberd ser capaz de brindar respuestas integradas a los problemas sociales que las afectan.

Por un lado se reorganizéd en 8 areas teméticas a todos los programas sociales y por el otro se
impulso la implementacién de:

i) Nuevas lincas de intervencién para atender a sectores no cubiertos en la actual coyuntura
social.

- Es el caso de los jefes de hogar desocupados que por haber tenido una insercién precaria en ¢l
mercado de trabajo, no son elegibles para el seguro de desempleo; en particular los que tienen menores
a cargo, en nucleos familiares incompletos, o cuyos conyuges son desocupados o inactivos.

A fin de la ampliacién del mecanismo de transferencias a dichos hogares se ampliara un
Programa de Empleo Transitorio que serd administrado por el Ministerio de Trabajo con un presupuesto
anual de 300 millones de pesos. Se propone que otorgue un ingreso para la manutencion y cobertura de
salud de la familia. Estard focalizado a los grandes aglomerados urbanos del pais, donde existen los
problemas mis agudos de desocupacion. Financiard el componente mano de obra de proyectos de
infraestructura social o emprendimientos que presenten provincias, municipios, ONGs y organizaciones
de la comunidad.

- Otro aspecto que preocupa s la creciente proporcién de jovenes que no estudia ni trabaja,
proporcién que se duplico en los ultimos afios y que hoy afecta a uno de cada cinco de ellos, Existen
evidencias de que la dificultad para permanecer en el sistema educativo o para ingresar al mercado de
trabajo, tiene graves consecuencias que pueden ir més alla del presente, y proyectarse hacia el futuro en
términos de marginalidad y exclusién social.

Ambos problemas estan estrechamente relacionados, ya que el aumento de la desocupacién de los
jefes incide en el abandono temprano de la escuela por parte de nifios y jévenes, que intentan incorporarse
al mercado de trabajo para solventar los gastos basicos de manutencién del hogar.

El Programa de Becas de Retencién Escolar serd administrado por el Ministerio de Educacion
y tendra un presupuesto anual de 100 millones de pesos.

El objetivo del programa es escolarizar a la poblacion de 13 a 18 afios evitando que abandone la
escuela, garantizando el cumplimiento de la obligatoriedad de 9 afios de Educacién General Bésica. Los
criterios de focalizacion sugeridos para este programa son indicadores de desocupacién y pobreza, e
indicadores de desescolarizaci6n.

i) Un Sistema de Unico de Identificacion y Registro de Familias Beneficiarias de
Programas Sociales (SISFAM), que permita identificar en un unico registro a los destinatarios actuales
y potenciales de las acciones sociales del Estado y mejorar la articulacion de los programas sociales en
la atencion de grupos y familias vulnerables. Por otra parte, el SISFAM se convertird en un instrumento
poderoso para monitorear y evaluar las intervenciones sociales desde una perspectiva integral, familiar y
territorial.

iif) Un Sistema de Monitoreo Estratégico para mejorar el seguimiento de los programas y
la eficacia y eficiencia de las acciones que estos desarrollan.
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Finalmente es necesario destacar que es evidente que la buena administracién de la politica social
requicre de una perspectiva de largo plazo que no solo explicite las metas y objetivos, sino que ademas
comprometa los recursos necesarios para alcanzarlos.

Es por ello que uno de los principales objetivos estratégicos del Gobierno Nacional consiste en
lograr un mecanismo estable de planificacién a largo plazo con plena participacién y compromiso de las
provincias y municipios.

Uno de los factores més importantes para la mejor administracién de los recursos ha sido la
decisién tomada por précticamente todas las jurisdicciones provinciales de concentrar la responsabilidad
sobre politica social en una cabeza unificada, con caracteristicas similares a la de la Secretaria de
Desarrollo Social de la Nacion.

Esta decisién permitird no sélo unificar estrategias y acciones, sino también presentar una
interlocucion unificada hacia los programas nacionales. Esta voluntad de trabajo en comiin para optimizar
la administracién de los programas sociales se vio plasmada en el documento firmado por las autoridades
sociales de todas las provincias argentinas y del Gobierno Nacional y en la creacion del Consejo Federal
de Desarrollo (COFEDESO).
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ANEXO
SINTESIS DE L.OS PRINCIPALES PROGRAMAS DE SUPERACION DE LA POBREZA
EN EJECUCION EN LA ARGENTINA

En la Argentina, en la érbita de los Ministerios Nacionales y de los organismos descentralizados que
integran el Gabinete Social se ejecutan casi cincuenta programas sociales nacionales "focalizados o
focalizables a la poblacién de menores recursos”. Los de mayor envergadura se resefian a continuacion:

1. Trabajo v desarrollo productivo

a) Programa TRABAJAR (Ministerio de Trabajo y Seguridad Social)

Es un programa de entrenamiento ocupacional temporario para jefes de hogar de baja calificacién,
a través de la realizacion de obras de interés social de pequefia envergadura a cargo de municipios, otros
organismos nacionales y ONGs. Desarrolla sus acciones en las provincias més pobres.

b) Sistema Integral de prestaciones por desempleo (Ministerio de Trabajo y Seguridad Social)

Creado a través de la Ley Nacional de Empleo para posibilitar que el desempleado por cesantia
reciente pueda contar con un ingreso y capacitacién profesional, como ayuda a su reinsercién laboral.

c) FORESTAR (Ministerio de Trabajo y Seguridad Social)

El programa incentiva el empleo temporario durante 3 meses a través de empresas privadas que
presenten proyectos de forestacion, las que son calificadas segin el personal que deciden emplear a
posteriori.

d) Programa de apoyo a la reconversién productiva - PARP (Ministerio de Trabajo y Seguridad
Social)

Consta de los siguientes componentes: Proyecto Joven, Proyecto Imagen (para la insercién
ocupacional), Capacitacién y Asistencia Técnica para et Autoempleo y la Microempresa, y Proyecto de
Apoyo y Fortalecimiento Institucional.

Esté dirigido a los jovenes de bajos ingresos y a desocupados de oficios obsoletos, con el fin de
adaptar modalidades de entrenamiento a demandas especificas.

e) Capacitacién v Formacién Profesional (Ministerio de Trabajo y Seguridad Social)

Es un programa de asistencia técnica y capacitacion tanto para trabajadores desempleados como
para trabajadores de baja calificacion.
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) Plan Social Agropecnario (Secretaria de Agricultura, Ganaderia y Pesea)

El objetivo del programa es apoyar la creacién o fortalecimiento de actividades productivas
agropecuarias y agroindustriales, a través de formas asociativas de pequefios productores minifundistas,
mediante la asistencia financiera, técnica y la capacitacion.

g) Programa de Apoyo al Desarrollo Local (Secretaria de Desarrollo Social)

Es un programa de asistencia técnica y financiera con fondo rotativo para miembros actuales o
potenciales de microempresas, '

2. Subsidios: al ingreso

.

a) Programas Subsidios Personales (Secretaria de Desarrollo Social)

El programa atiende los problemas que presentan las personas carenciadas en situacién de
emergencia de salud o personal a través del retorno al lugar de residencia, provisién de alojamiento
transitorio, provisién de medicamentos recetados, provisién de prétesis, audifonos, etc. .

b) Programa Pensiones no Contributivas (Secretaria de Desarrollo Social)

Este programa beneficia a través de una pensién vitalicia y cobertura de salud a grupos especificos
segun diversas leyes nacionales: mayores de 80 afios sin jubilacion, ex combatientes de Malvinas, mujeres
jefas de hogar con siete 0 mas hijos a cargo, etc.

3. Integracién social y desarrollo comunitario

a) Programa de Atencién a Menores en circunstancias especialmente dificiles - PROAME
(Secretaria de Desarrollo Social)

Apoya la ejecucién de proyectos que brinden asistencia directa al menor en situacién de alto riesgo
personal y social en 10 ciudades de 9 provincias, a fin de potenciar su desarrollo integral, mejorar sus
condiciones de vida y promover su reinsercion social,

b) Plan de Fortalecimiento de la Sociedad Civil (Secretaria de Desarrollo Social)

Intenta fortalecer la autogestion en organizaciones de base capacitando lideres comunitarios
naturales y promoviendo la realizacién de iniciativas comunitarias. Entre sus lineas de accidn se encuentra
la formacién de madres y padres cuidadores para guarderias y comedores infantiles.

c) Plan de Fortalecimiento del Desarrollo Juvenil (Secretaria de Desarrolio Social)

Estimula la participacion de los jévenes en trabajos voluntarios realizados en comunidades pobres
y la organizacién juvenil solidaria en esa mismas comunidades.
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d) Centro Nacional de Organizaciones Comunitarias - CENOC (Secretarta de Desarrollo Social)

Es un programa de servicios que promueve espacios de articulacion entre ONGs y de éstas con
el Estado.

e) Proyecto integral de comunidades aborigenes en el Departamento Ramén Lista - Formosa
(Secretaria de Desarrollo Social)

Acciones de suministro de agua potable, mejoras Thabitacionales, créditos para
microemprendimientos, refuerzos alimentarios y de las capacidades instaladas de salud y educacion, para
mejorar las condiciones de vida de las poblaciones aborigenes en ¢l departamento mas pobre del pais.

f) Programas del Consejo del Menor y la Familia (Secretaria de Desarrollo Social)

Realiza acciones de: 1) cuidado transitorio del menor y personas con discapacidades en situacién
de riesgo y abandono, 2) vinculacién del nifio de la calle con su familia, 3) internacion para tratamiento
integral de nifios, discapacitados, ancianos y madres en situacion de riesgo y/o abandono, 4) régimen de
libertad asistida para menores con conflicto penal, 5) atencion y tratamiento para familias en crisis.

g) Fondo Participativo de Inversién Social - FOPAR (Secretaria de Desarrollo Social)

Se ha implementado un Fondo Participativo de Inversién Social para la atencién de la poblacion
en barrios y localidades de extrema pobreza y el fortalecimiento de las areas en las que la intervencién
del Estado es débil. La ejecucién de las acciones es descentralizada, la relacion con las provincias se
establece a partir de convenios para actividades de promocién, evaluacién y seguimiento de los proyectos.

h) Plan Social Aborigen (Secretaria de Desarrollo Social)

En esta etapa el Instituto Nacional de Asuntos Indigenas centra sus acciones en el reconocimiento
de la personeria juridica de las comunidades indigenas y en la restitucién de las tierras que habitan.

i) Sistema Nacional de Informacién. Monitoreo y Evaluacién de Programas Sociales -
SIEMPRO (Secretaria de Desarrollo Social)

Es un sistema de informacién, monitoreo y evaluacién de programas sociales dirigidos a la
poblacion en situacion de pobreza. Apoya a los programas sociales nacionales focalizados, a través de la
capacitacion, la asistencia técnica para su formulacion, evaluacién y monitoreo, la provisién de
informacion de demanda de necesidades de la poblacién pobre y de oferta de los programas.

i) Programa Subsidios Institucionales (Secretaria de Desarrollo Social)

Tiene como objetivo el apoyo a proyectos de entidades gubernamentales y no gubernamentales.

k) Acciones de la Direccién Nacional de Emergencias Sociales - DINES (Secretaria de Desarrollo
Social)
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Son acciones dirigidas a la poblacidn pobre en diferentes emergencias naturales (inundaciones,
catéstrofes, etc.) otorgando prestaciones como alimento, mantas y medicamentos.

) Programa de Apoyoe a Grupos Vulnerables (Secretaria de Desarrollo Social)

El programa coniribuye al mejoramiento de la calidad de vida de grupos vulnerables {(Mujeres
Jefas de Hogar, adultos jévenes, jovenes, aborigenes, discapacitados) articulando acciones que contribuyen
a viabilizar el acceso a servicios sociales, disminuyendo situaciones de riesgo.

4. Alimentacién

" a) Politicas Sociales Comunitarias - POSQCO (Gobiernos Provinciale&)

El programa, que cubre todo el territorio nacional a través de los gobiernos provinciales, se
propone mejorar el nivel alimentario de los nifios, el sistema sanitario de la poblacién NBI, el sistema
asistencial y la calidad habitacional.

b) Programa Social Nutricional - PROSONU (Gobiernos Provinciales)

Apoya el mejoramiento del Estado nutricional de los nifios pobres brindando complemento
alimentario diario en comedores comunitarios infantiles (para nifios de 4 y 5 afios) y de comedores
escolares (para nifios de 6 a 14 afios).

) Programa de Alimentacién v Nutricién Infantil - PRANI (Secretaria de Desarrollo Social)

Su accion es articular, reorganizar y coordinar los programas alimentarios nutricionales vigentes
para el mejoramiento de la relacion costo-efectividad y costo-eficiencia. Brinda asistencia técnica,
capacitacién, apoyo financiero y refuerzo de dieta. :

d) PROHUERTA (Instituto Nacional de Tecnologia Agropecuaria)

El programa apoya la participacion comunitaria en la resolucién de los problemas de alimentacién
mediante la autoproduccion en huertas comunitarias, escolares y familiares en todo el pais.

e) Plan Materno Infantil - Salud Subprograma Nutricién (Ministerio de Salud y Accién Social)
El programa brinda servicios en los centros de atencién de salud provinciales y municipales, a
través de la prestacion de leche en polvo comuin y fortificada y controles médicos de la madre y el nifio.

5. Tercera edad

a) PAMI: Geridtricos (/nstituto Nacional de Seguridad Social para Jubilados y Pensionados)

Se encarga de la internacidn de ancianos pobres, con jubilacién minima en institutos geriatricos.
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b) PAMI: Subsidios Econdémicos (/nstituto Nacional de Seguridad Social para Jubilados y
Pensionados) :

Atiende a jubilados y pensionados pobres en situacién de emergencia mediante: complemento de
ropa, medicamentos y ayuda para alquiler.

c) PROBIENESTAR (Instituto Nacional de Seguridad Social para Jubilados y Pensionados)
Es un programa de complementacion alimentaria de los jubilados y pensionados pobres a través

del apoyo a la formacién de comedores comunitarios en sus centros o mediante entrega directa de un
bolsén de alimentos basicos.

d) Programa de Ayuda Solidaria para Mayores - ASOMA (Secretaria de Desarrollo Social)

Se dirige a ancianos NBI sin cobertura social, a través de prestaciones de bolsén de alimentos y
atencion en comedores. Consta de tres subprogramas: alimentario, turismo social y capacitacion.

6. Salud

a) Programa Nacional de Control de la Enfermedad de Chagas (Ministerio de Salud y Accion
Social)

Esta dirigido a la poblacion rural pobre. Su objetivo de la erradicacién del mal de Chagas a través
del combate al vector en vivienda y control de transfusiones.

b) Programa Materno Infantil de Nutricién - PROMIN (Ministerio de Salud y Accion Social)

Sus acciones son: la ampliacién y equipamiento de los Centros de la Salud y de Desarrollo Infantil
existentes y la provisién de alimentos y medicamentos a nifios hasta 5 afios y mujeres NBI en edad fértil.

7. Educacién

a) Plan_Social Educativo, Prog. 1: Mejor Educacién para Todos (Ministerio de Cultura y
Educacion)

Es un programa dirigido a las escuelas de los sectores mas carenciados. A nivel central se
adquieren libros de texto, equipamiento y material diddctico que son entregados a los directores de escuela
quienes son responsables de su administracién.
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b) Plan Social Educative, Prog. 2: Mejoramiento de la Infraestructura Escolar (Ministerio de
Cultura y Educacion)

Las lineas de accion son: construccién de aulas, refuncionalizacion, refaccion y ampliacién de
establecimientos educativos, construccién de salas de jardin, mejoramiento de infraestructura de servicios
educativos.

8. Vivienda e infraestructura bisica v social

a) Programa de vivienda e infraestructura social basica (Secretaria de Desarrollo Social)

Las acciones que desarrolla son: construccién o rehabilitacién de viviendas, provisién de servicios,
agua y saneamiento, regularizacién dominial y asistencia técnica en las provincias mas pobres. Fomenta
la generacién de fuentes de trabajo y la participacién de los adjudicatarios con el aporte de mano de obra
y/o tierras.

b) Fondo Nacional de la Vivienda - FONAVI (Gobiernos Provinciales)

Programa descentralizado a las provincias para la construccion, refaccién, ampliacién y
equipamiento de viviendas populares.

c) Programa de Mejoramiento de Barrios (Secretaria de Desarrollo Social)

Consta de dos subprogramas: 1} provisién de lotes con servicios y probable nucleo habitacional,
y 2) mejoramiento barrial. Desarrolla su accién en barrios carenciados en conglomerados urbanos del
interior del pais.

d) Programa de Ayuda Social para Provisién de Agua Potable y Saneamiento (Ministerio de

Economia y Obras y Servicios Publicos)

Es un programa continuo con fondos no reintegrables para la poblacion que presenta problemas
de cllera endémico y otras enfermedades de transmisién hidrica, en localidades menores de 500
habitantes sin agua potable.

e) Programa para Inundados - Subprograma Rehabilitacién de Viviendas (Ministerio del
Interior)

Inicio sus acciones en 1993, como respuesta a las consecuencias de las inundaciones de 1992, para
la rehabilitacién de obras de infraestructura vial, sanitaria, portuaria, hospitales, centros de salud, viviendas
precarias, terraplenes de defensa. La operatoria definida para el subprograma es la autoconstruccién
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) Programa participativo_de desarrollo social en ireas fronterizas del Noroeste y Noreste
Argentino con necesidades basicas insatisfechas - PROSOFA (Secretaria de Desarrollo Social)

El objetivo del programa es la construccién, ampliacién y rehabilitacién de obras de saneamiento
bésico, educacién y salud de poblacién NBI en zonas de frontera del NOA y €l NEA,

g) Programa de Financiamiento a Municipios (Secretaria de Desarrollo Social)

Este programa de créditos internacionales apoya a comunas y municipios en la mejora de servicios
locales y en el fortalecimiento de su capacidad institucional.
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II. INFORME DE BOLIVIA
Introduccion

En un mundo en el que la interdependencia, la globalizacién y las megatendencias se constituyen en las
caracteristicas mas generales, Bolivia se vio ante la necesidad de identificar los grandes desafios, definir
la visién estratégica para su desarrollo, disefiar ¢l marco instrumental orientado a generar un entorno
* auspicioso, adecuar la estructura institucional y adoptar un nuevo tipo de planificacién con caracteristicas
adecuadas a un proceso mas participativo y eficiente, que culmine en instrumentos operativos de
planificacién e instrumentos normativos articuladores de las acciones planificadoras, de los niveles
nacional, departamental y municipal, en el marco del desarrollo sostenible.

Por esta razon, se ha reorganizado la institucionalidad del Estado, tanto a nivel del Gobierno
Nacional, Prefecturas o Administraciones Departamentales y Gobiernos Municipales, con la finalidad de
disefiar e implantar politicas piblicas en general y politicas sociales en particular que estén orientadas a
impactar en todos los &mbitos del desarrolio y de la vida cotidiana de la poblacién.

1. Institucionalidad gubernamental vigente en el Area social

La lucha contra la pobreza y la marginalidad, sumada a los otros desafios que Bolivia debe enfrentar, han
demandado una reorganizacion global de las relaciones entre el Estado y 1a sociedad. Este reordenamiento
ha ido en el sentido de cambiar el rol del Estado para superar sus rasgos excluyentes, mejorar el
cumplimiento de sus funciones basicas (en particular su funcién de integracién), acrecentar su racionalidad
interna y generar un nuevo protagonismo de la sociedad en la gestion de su propio desarrollo. En este
ambito se enmarca ¢l conjunto de reformas estructurales, como instrumento para viabilizar y poner en
marcha el proceso de Desarrollo Sostenible.

a) La nueva estructura del Estado

La magnitud de los desafios para viabilizar el Desarrollo Sostenible, ha demandado la necesidad
de readecuar la organizacién del poder ejecutivo en funcién de los principios de integralidad y de
cficiencia administrativa de la administracién gubernamental, de descentralizar tareas politicas y
administrativas, y de estructurar un modelo participativo de gestidn de las politicas pablicas.

Estas necesidades han hallado su concrecién y su viabilidad a través de la Reforma de la
Constitucion Politica del Estado, de la Reforma del Poder Ejecutivo, de la Participacién Popular y la
Descentralizacién Administrativa, de las Reformas en Educacién y en Salud, como se detalla a
continuacién:
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1) La Ley de Reforma de la Constitucién Politica del Fstado ha definido las funciones de
las Administraciones Departamentales (Prefecturas) y ha planteado el fortalecimiento de los Gobiernos
Municipales, como mecanismos para descentralizar las tareas politicas y administrativas.

1) La Ley de Ministerios del Poder Ejecutivo (Ley N° 1493) y sus respectivos reglamentos,
permite el redisefio de la estructura del Estado, con la creacion de tres ministerios transectoriales: el
Ministerio de Desarrollo Humano, el Ministerio de Desarrollo Econémico y el Ministerio de Desarrollo
Sostenible y Medio Ambiente,

A nivel nacional el Ministerio de Desarrollo Humano se constituye en el responsable institucional
de la calidad de vida, la formacidn y el desarrollo de la poblacién. Con la creacién de este Ministerio se
pretende superar la subordinacién de las politicas sociales a las politicas econdmicas y constituir un 6rgano

que articule el conjunto de politicas sociales, superando el accionar inconexo de los sectores del area
social.

Del Ministerio de Desarrollo Humano, dependen las secretarias nacionales siguientes:

- Secretaria Nacional de Educacidn

- Secretaria Nacional de Salud Publica

- Secretaria Nacional de Participacién Popular

- Secretaria Nacional de Asuntos Etnicos, Género y Generacionales
- Secretaria Nacional de Cultura

- Secretaria Nacional del Deporte

- Secretaria Nacional de Servicio Social

Ademas esté la Unidad de Analisis de Politicas Sociales (UDAPSO), dependiente directamente del
Ministro de Desarrollo Humano.

El Ministerio de Desarrollo Econdémico, bajo ¢l principio de integralidad, agrupa a los sectores
productivos, y se constituye en el responsable de formular instrumentar y fiscalizar las politicas para el
sector publico.

El Ministerio de Desarrollo Sestenible y Medio Ambiente, se encarga de armonizar las politicas
de desarrollo econdémico y humano, con el uso racional de los recursos naturales y del territorio, en el
marco de la gobernabilidad del sistema politico. Este Ministerio, asume como responsabilidad principal
la definicion de la visién estratégica del pais.

Del Ministerio de Desarrollo Sostenible y Medio Ambiente dependen dos secretarias nacionales:

- Secretaria Nacional de Planificacion
- Secretaria Nacional de Recursos Naturales y Medio Ambiente

Otra instancia gubernamental es el Consejo de Desarrollo Nacional (CODENA), integrado por
los Ministros de la Presidencia, de Hacienda, de Desarrollo Humano, de Desarrollo Sostenible y Medio
Ambiente, de Desarrollo Econdmico y otras Secretarias nacionales. Preside el CODENA, el Presidente de
la Republica y en su ausencia el Ministro de la Presidencia. La Secretaria del CODENA es ejercida por
el Secretario Nacional de Planificacién.
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La Secretaria Nacional de Planificacion, dependiente del MDSMA, tiene como objetivo formular
la Estrategia Nacional de Desarrollo Sostenible, institucionalizar el Sistema Nacional de Planificacién y
el Sistema de Ordenamiento Territorial del pais, proponiendo y aplicando politicas, normas ¥ acciones
necesarias para su cumplimiento a través de programas y proyectos especificos.

Entre sus funciones importantes estin: i) actuar como organo rector del Sistema Nacional de
Planificacién, por delegacién del Ministro; ii) supervisar el Sistema Nacional de Informacién para la
recopilacion, andlisis y procesamiento de datos, para el Sistema Nacional de Planificacion y el sistema de
Ordenamiento Territorial; iii) y establecer mecanismos de relacién y coordinacion con la administracién
departamental y los gobiernos municipales.

iii) La Ley de Descentralizacion Administrativa a partir de la cual se ha estructurado la
representacion del Poder Ejecutivo a nivel departamental, conformado por ¢l Prefecto y el Conscjo
- Departamental y esta constituida por las siguientes secretarias departamentales:

- Secretaria Departamental de Desarrollo Sostenible y M.A.
- Secretaria Departamental de Desarrollo Humano

- Secretaria Departamental de Desarrollo Econdmico

- Secretaria Departamental de Participacién Popular

Para facilitar el cumplimiento de las atribuciones del Prefecto en las Provincias estin los
Subprefectos y los Corregidores en los Cantones.

El Consejo Departamental, cuya designacion es por provincia y nimero de poblacion, es un
organo colegiado de consulta, control y fiscalizacién de los actos administrativos del Prefecto. Entre sus
funciones principales estd la de canalizar las necesidades de sus respectivas provincias y municipios, y
entre sus atribuciones aprobar el Plan Departamental de Desarrollo Econdémico y Social (PDDES) v los
programas y proyectos emergentes para el desarrollo departamental presentados por el Prefecto, en el
marco del PDDES y del Plan General de Desarrollo Econémico y Social de la Republica (PGDES), y
controlar y evaluar su ejecucion. :

1v) La Ley de Participacién Popular, permiti6 una redistribucién mas equitativa de las rentas
nacionales, al transferir, a través de la coparticipacién tributaria, el 20 por ciento de las rentas mencionadas
a los Gobiernos Municipales, bajo ¢l principio de distribucién 1gualitaria por habitante.

Bajo esta norma se transfirié a los Gobierno Municipales el derecho de propiedad sobre los bienes
muebles e inmuebles afectados a la infraestructura fisica de los servicios publicos de salud, educacion,
cultura, deportes, caminos vecinales y microriego.

A nivel municipal, el Gobierno Municipal se ejerce en las capitales de Departamento por el

Consejo Municipal y el Alcalde; en los distritos municipales y cantones los Subalcaldes y Agentes
Cantonales.

) A nivel de los Gobiernos Municipales, la estructura orgénica relacionada con el drea social difiere
segun el municipio. Sin embargo, esta bisicamente constituido por:

- El Alcalde
- Consejo Municipal
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- OTBs (comunidades campesinas, pueblos indigenas y juntas vecinales)
- Comités de Vigilancia

El Alealde es la autoridad ejecutiva del Gobierno Municipal. Tiene a su cargo la direccion
promocidn y supervision del desarrollo urbano. Y entre sus atribuciones principales estin elaborar planes
programas y proyectos de desarrollo local, asegurar la coordinacién y compatibilidad de los mismos con
los planes y programas de desarrollo sectorial, regional y nacional y dirigir la gjecucién de los planes,

programas y proyectos de desarrollo, en el drea de su jurisdiccion, aprobados por el Consejo o Ia Junta
Municipal.

El Consejo Municipal, es un 6rgano legislativo y deliberaste del Gobierno Municipal, se encarga
de formular politicas generales de la municipalidad y fijar los objetivos de los planes y programas a
realizarse; aprueba planes, programas y proyectos de desarrollo, regulacién y mejoramiento urbanos; dicta
y aprueba ordenanzas; aprueba el presupuesto municipal, convenios, reglamentos, contratos adquisicion
de bienes y otros; y fiscaliza las labores del Alcalde Municipal.

Las Organizaciones Territoriales de Base (OTBs) estan constituidas por las comunidades
campesinas, comunidades y pueblos indigenas y juntas vecinales; quienes en ejercicio de la atribucion
constitucional establecida en el Art. 7 de la Constitucién Politica del Estado, podrén formular peticiones
individuales o colectivas ante la comisién permanente de la Camara de Senadores, sin perjuicio de los
derechos establecidos en la Ley de Participacién Popular.

Los Comités de Vigilancia, constituidos por un representante de cada Cantén o Distrito de la
jurisdiccion elegido por las OTBs respectivas, son instancias organizativas que articulan sus demandas con
la planificacién participativa municipal, y tienen la atribucién de velar porque los recursos municipales
sean invertidos en la poblacién urbana y rural de manera equitativa, controlar que no se destinen en gastos
corrientes del Gobierno Municipal més del 15% de los recursos de la Participacién Popular y
pronunciarse sobre el presupuesto de los recursos de Participacion Popular, y controlar la rendicién de
cuentas de gastos e inversiones efectuados por el Gobierno Municipal.

V) Los Fondos de Inversién y Desarrollo, son instituciones que se constituyen en
instrumentos de la politica de cofinanciamiento del Gobierno Central, y son instrumentos del Sistema
Nacional de Inversion Piblica (SNIP), para lo cual, asumen la responsabilidad de establecer y cuantificar
los requerimientos de financiamiento y cofinanciar los proyectos en las Prefecturas Departamentales yen
los Gobiernos Municipales que son de su competencia, de conformidad a las politicas establecidas por
instancias sectoriales correspondientes.

Estas instituciones son: El Fondo de Desarrollo Campesino (FDC), el Fondo Nacional de
Desarrollo Rural (FNDR), el Fondo Nacional del Medio Ambiente (FONAMA), el Fondo Nacional de
Desarrollo Alternativo (FONADAL), y una de las mas importante para la ejecucion de las politicas
sociales ¢s el Fondo de Inversién Social (FIS), dependiente del Ministerio de la Presidencia, que canaliza
financiamiento para la inversién social y es ejecutora de las politicas sociales y sectoriales disefiadas por
el Ministerio de Desarrollo Humano en salud, educacién y saneamiento bésico.

El FIS, es una entidad que emerge en lugar del Fondo Social de Emergencia (FSE), adaptandose
a los cambios estructurales del pais. Tiene entre sus principales estrategias de intervencién, apoyar la
institucionalizacién de la Participacién Popular, financiar proyectos emergentes del proceso de
planificacion participativa en las secciones municipales y en los departamentos. De acuerdo a la Ley de
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Participacién Popular, las instituciones que pueden acceder al financiamiento del FIS son las OTBs,

ONGs, instituciones religiosas y otras instituciones que cuenten con personalidad juridica y el registro
correspondiente en el municipio.

2. Avances del proceso de descentralizacion en las politicas sociales

La Ley de Reforma de la Constitucién Politica del Estado ha definido las funciones y atribuciones de las
Administraciones Departamentales y ha planteado el fortalecimiento de los Gobiernos Municipales como
mecanismos para descentralizar las tareas politicas y administrativas, definiciones que luego se han
concretado en las leyes de Descentralizacién Administrativa y Participacién Popular,

Mediante la Ley de Participacién Popular, se logré una redistribucién mas equitativa, a través
de la coparticipacion tributaria y la transferencia a los Gobiernos Municipales del derecho de propiedad
sobre los bienes muebles e inmuebles.

Por otra parte, esta Ley facilito la incorporacién de las comunidades indigenas, campesinas y
urbanas 2 la vida juridica, politica y econémica del pais, al reconocer la personeria juridica de estas
organizaciones y al ampliar la jurisdiccién territorial de los gobiemos municipales a la Seccién de
Provincia. Este hecho permite, a su vez, romper con el criterio que concibe lo rural como marginal,
estableciendo el principio de igualdad entre hombres y mujeres, rurales y urbanos.

En este marco, la Ley de Participacién Popular permitié una importante reasignacion de recursos
publicos que favoreci6 principalmente a las 4reas rurales, en las que se concentra mayormente la pobreza.
A este respecto, es importante destacar que entre 1994 y 1995, las inversiones municipales se
incrementaron en un 122 por ciento. Este potenciamiento de la inversién, que a nivel municipal se tradujo
basicamente en inversién social, genera ahora posibilidades ciertas de mejorar las condiciones de
reproduccidén del capital humano.

La Ley de Descentralizacién Administrativa, regula el régimen de descentralizacién
administrativa del Poder Ejecutivo a nivel departamental, transfiriendo y delegando atribuciones de
caracter técnico-administrativo del nivel nacional. El objetivo (ademas de determinar la estructura
organizativa a nivel departamental), es establecer el régimen de recursos econémicos y financieros
Departamentales, y mejorar y fortalecer la eficiencia y eficacia de la Administracién Plblica en la
prestacién de servicios en forma directa y cercana a la poblacién.

En el marco de esta Ley, la Prefectura, (a través del Prefecto) formula y ¢jecuta los Planes
Departamentales de Desarrollo Econémico y Social (PDDES), de acuerdo a las normas del Sistema
Nacional de Planificacién (SISPLAN), en coordinacién con los Gobiernos Municipales del Departamento
y el Ministerio de Desarrollo Sostenible y Medio Ambiente, en el marco del Plan General de Desarrollo
Econémico y Social de la Repiblica (PGDES). Formula y ejecuta programas y proyectos de inversion
publica departamental en el marco del PDDES, de acuerdo a las normas del SISPLAN y del Sistema
Nacional de Inversién Piblica (SNIP), en las dreas de; construccidn y mantenimiento de carreteras,
caminos secundarios y aquellos concurrentes con los Gobiernos Municipales, electrificacién rural,
infraestructura de riego y apoyo a la produccion, investigacion y extension técnico-cientifica, conservacién
del medio ambiente, promoci6n del turismo, programas de asistencia social, programas de fortalecimiento
municipal y otros concurrentes con los Gobiernos Municipales.
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Los procesos de Participacion Popular y de Descentralizacién Administrativa, han logrado que cada
Departamento elabore su propio Plan de Desarrollo Econdmico y Social, en el marco del PGDES y de
las normas del SISPLAN y del SNIP. Y se estd avanzando en la elaboracion de Planes Participativos de
Desarrollo Municipal (PPDMs} en varios de los 311 municipios a lo largo y ancho del pais, lo cual
permite territorializar los objetivos nacionales de desarrollo sostenible a nivel del municipio,
constituyéndose la Prefectura en la "bisagra” de unién entre el nivel nacional y nivel municipal de este
proceso.

A. ASPECTOS ESPECIFICOS DE LA INSTITUCIONALIDAD SOCIAL

El desarrollo humano es una de las politicas centrales del Plan General de Desarrollo Econémico y Social
(PGDES) que propone:

- la optimizacién de la inversion social focalizada en la educacién primaria y técnica para
potenciar las habilidades naturales de la poblacidn, el primer nivel de atencién en salud
y la mejora de las condiciones de habitabilidad;

- la aplicacién plena de la participacion popular, en la medida en la que son las
comunidades locales y el individuo, quienes mejor conocen sus necesidades y quienes
estén en mejor posicion para controlar y evaluar la forma en que éstas son satisfechas. La
participacién popular permitird asumir la diversidad étnica y social como un valor
positivo, que se integra al esfuerzo del desarrollo, y al mismo tiempo, generard
oportunidades para que el individuo pueda decidir y actuar, convirtiéndose en el
protagonista de su propio desarrollo;

- ¢l perfeccionamiento de la democracia, para fortalecer el sistema politico democratico
construyendo un entorno institucional que evite incertidumbres en la toma de decisiones
politicas y econémicas, amplie los canales de participacién de la ciudadania en los
mecanismos de toma de decisiones y mejore la eficacia del Estado para procesar y
resolver adecuadamente las demandas de los actores sociales y econémicos.

En el enfoque de desarrollo humano adoptado, el ser humano no es objeto de atencién o asistencia,
sino mds bien es el actor central del proceso de desarrollo y cuyo objetivo final es mejorar sus condiciones
de vida. En consecuencia, el Estado no debe asumir un rol paternalista, asistencialista ni tutelar con
relacién al ciudadano, sino de facilitador que debe proveerle de oportunidades para que éste pueda asumir
¢l rol que le corresponde dentro de su propio desarrollo.

El Estado, en su compromiso con ¢l desarrollo centrado en las personas y con la meta de invertir
en capital humano, para mejorar la productividad de sus ciudadanos y permitirles participar en la sociedad,
creé el Ministerio de Desarrollo Humano, estableciendo un instrumento que permita solucionar de una
manera efectiva los problemas identificados en los sectores sociales como educacién, salud, urbanismo y
vivienda, ambitos étnicos, de género, generacionales y de empleo.
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B. PROCESO DE TOMA DE DECISIONES Y ESTRUCTURA OPERATIVA EN
POLITICAS SOCIALES SECTORIALES E INTERSECTORIALES

Segun la Ley de Reforma de la Constitucién Politica det Estado y Ley de Ministerios del Poder Ejecutivo

y su Reglamento, el proceso de la administracion de las politicas pablicas, est4 estructurado de la siguiente
manera:

El Consejo de Ministros, juntamente con el Presidente de la Repiiblica, son responsables de la
definicién de las politicas publicas y en este caso de las politicas sociales, y de la emisién de leyes,

decretos y resoluciones supremas, para su aplicacion, compatibles con los objetivos y politicas nacionales,
realizando el seguimiento y evaluacion de su ejecucion.

El CODENA, es una de las instancias de jerarquia gubernamental cuyas funciones y atribuciones
son: dictaminar sobre el PGDES; evaluar y concertar los lineamientos de las politicas que regiran el
desarrollo del pais; concordar los sistemas nacionales de planificacién y de inversién publica; sugerir al
Consejo de Gabinete la politica del Gobiemo en el orden econdmico, social, territorial y ambiental,
recomendando planes nacionales, regionales y locales; concertar las prioridades de inversién publica y
cooperacion técnica, analizar y emitir dictamen previo sobre el Presupuesto General de la Nacién;
coordinar y compatibilizar las politicas de relaciones econdmicas internacionales; concertar las normas
ambientales, compatibilizando con las necesidades econdémicas, sociales, territoriales, la conservacién de
los recursos naturales renovables y la preservacion del medio ambiente; y otras funciones.

El Ministro de Desarrollo Humano, tiene entre sus principales competencias: actuar en todo lo
inherente al desarrollo, formacién, bienestar y calidad de vida de Ia poblacidén, asegurando la
compatibilidad de sus actos con las estrategias aprobadas por el Presidente de la Repriblica (en este caso
con las politicas definidas en el PGDES; y formular, promocionar, instrumentar y fiscalizar, politicas y
programas sectoriales en el area social. El disefio y elaboracién de las politicas sociales, a nivel
sectorial, lo realizan las Secretarias Nacionales de: Educacién; Salud Publica; Participacién Popular;
Asuntos Etnicos, Género y Generacionales; Cultura; Deporte; y Servicio Social.

La operacionalizacién y/o aplicacién de las politicas sociales, es realizado por las Subsecretarias
y las Direcciones existentes en cada Secretaria Nacional, y los niveles descentralizados por las Prefecturas
y Alcaldias.

La coordinacién de las politicas piiblicas, es realizada por la Secretaria Nacional de
Planificacién dependiente del Ministerio de Desarrollo Sostenible y Medio Ambiente, y la Unidad de
Anilisis de Politicas Sociales (UDAPSO), que se encarga de la coordinacién de las politicas sociales,
y depende del Ministro de Desarrollo Humano.

UDAPSO, es una entidad que tiene como objetivo proporcionar asesoramiento y asistencia técnica
al Gobierno, para contribuir a la toma de decisiones en materia de politica social y mejorar las
intervenciones del Estado en el ambito social. Tiene como principal tarea, la generacién de propuestas de
politica en el é4rea social, a partir del anélisis e investigacién de la problemética social del pais, el
seguimiento y evaluacion del impacto de proyectos, programas y politicas sociales y ¢l disefio e
implementacién de sistemas de informacién social. Esta institucién que depende directamente del Ministro
de Desarrollo Humano, al realizar el andlisis y seguimiento de las politicas sociales que se ejecutan en los
diferentes sectores y 4mbitos sociales, logra establecer cierta coordinacién entre ellas.
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El nivel operativo de las politicas sociales en los diferentes sectores se explican a continuacién:
1. Sector educacién

En el sector de la educacién una de las reformas mas importantes fue la Ley de Reforma Educativa,
la misma que al priorizar la educacién primaria, permitird erradicar el analfabetismo y generara las
condiciones para que los alumnos tengan mayores oportunidades de acceder al mercado de trabajo, al
hacer posible la adquisicion de destrezas basicas y capacidades técnicas. Permitira también ampliar los
niveles de equidad social al universalizar la cobertura de la educacién primaria y al asentarse en la
interculturalidad y el bilingilismo como mecanismo para asumir la heterogeneidad sociocultural del pais.
Por ofra parte, tendré efectos positivos en la mejora de los niveles de salud, nutricién y en la reduccién
de la morbi-mortalidad materno-infantil. De esta forma, a través de la implantacién de la Reforma
Educativa se pretende, en el mediano plazo, una reduccion paulatina de la pobreza y una distribucion mas
equitativa del ingreso.

A nivel nacional, la Secretaria Nacional de Educacién (SNE) tiene como objetivo ejecutar y
controlar las politicas y programas de educacién a fin de lograr el desarrollo integral de la mujer y hombre
bolivianos. Para ello, la Ley de Reforma Educativa, orientada a superar las limitaciones de la educacién
en Bolivia, dispone la creacién de un Sistema Educativo Nacional, universal y participativo, gratuito en
los niveles primarios de los establecimientos fiscales. Ademas se establece, que la enseflanza debe ser
intercultural, bilingtle, integral, progresista y cientifica, para el desarrollo de las capacidades del individuo.

Bajo la dependencia de la SNE, estan las Subsecretarias de: Educacién Pre-escolar, Primaria y
Secundaria; Educacion Superior, Ciencia y Tecnologia; y Educacién Alternativa.

El Sistema Educativo Nacional, se organiza en cuatro estructuras:

- De Participacion Popular, que determina los niveles de organizacion de la comunidad para
su participacion en la educacién.

- De Organizacién Curricular, que define 4reas, niveles y modalidades de educacion.

- De Administracion Curricular, que determina los grados de responsabilidad en la
administracion de las actividades educativas.

- De Servicios Técnico-Pedagdgicos y Administrativos de Recursos, que tiene la finalidad
de atender los requerimientos de las anteriores estructuras del sistema y organiza la unidad
de apoyo administrativo y técnico pedagdgico.

Los mecanismos de la Participacién Popular en la Educacién son: i) las Juntas Escolares,
conformadas por las OTBs; ii) las Juntas de Nucleo, constituidas por representantes de las Juntas
Escolares, y las Juntas Subdistritales y Distritales, constituidas por los representantes de las Juntas de
Nicleo; iii) los Consejos y Juntas Municipales; iv) los Consejos Departamentales de Educacién,
conformados por un representante de cada Junta Distrital, de la Organizacion Sindical de Maestros, de las
Universidades Publicas, de las Universidades Privadas, y un representante estudiantil; v) los Consejos
Educativos de los Pueblos Originarios, organizados en: Aymara, Quechua, Guarani y amazénico
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multiétnico, y otros; vii) el Consejo Nacional de Educacién, conformado por todos los representantes
antertores, cuya funcién es examinar el desarrollo y los progresos de la Educacién Nacional,

2. Sector salud

En el contexto de las leyes de Participacién Popular y de Descentralizacion Administrativa, en el sector
de salud, se establece el Nuevo Modelo Sanitario, que pone en vigencia el Sistema Publico

Descentralizado y Participativo de Salud, que adecua al subsector de salud a las normas establecidas
citadas.

La Secretaria Nacional de Salud (SNS), tiene como objetivo velar por el derecho a la salud de
" toda la poblacion, y la atencién integral y promocién de la salud con la participacién popular. La SNS
esta conformada por dos “subsecretarias; de Salud y de Seguros Médicos, la primera es responsable de
desarrollar Jos planes, programas y proyectos en materia de salud, la segunda es responsable de gjercer

la tuicién sobre los sistemas de seguros de salud y de promover la incorporacién progresiva de la
poblacién a dicho sistema.

La estructura se divide en tres niveles de gestion: el nivel nacional, representado por la Secretaria
Nacional de Salud, cuya funcién es la de normar y conducir el Sistema Publico de Salud (SPS), ademas
de vigilar y evaluar la aplicacién de las politicas de salud en todo el territorio nacional. Estas funciones
le dan a esta instancia la potestad de definir prioridades nacionales de salud tanto programaticas como
operativas. Esto rompe en forma definitiva la aplicacién vertical de Planes y Programas que en afios
pasados no ha logrado incidir positivamente sobre el proceso salud-enfermedad del pueblo de Bolivia.

A nivel departamental, La Ley de Descentralizacién Administrativa incorpora a las Prefecturas
como instancias delegadas del nivel Central, en la administracién de la salud publica. La Prefectura a
través de la Direccion Departamental de Salud, conduce el proceso Salud-Enfermedad en cada
Departamento de su jurisdiccion. El SPS, genera una novedosa estructura administrativa sanitaria a nivel

de la Prefectura y a nivel Municipal, adaptandose a la Ley de Participacién Popular y de Descentralizacion
Administrativa, '

Este segundo nivel de gestion que es la Prefectura estd representado por la Direccién
Departamental de Salud (DIDES), dependiente de la Secretaria Departamental de Desarrollo Humano.
Esta nivel tiene como funcién prioritaria aplicar las politicas de salud, las estrategias generales, planes,
programas nacionales y proyectos especiales en el &mbito departamental. Tiene la obligacion de generar
y administrar Redes de Servicios que permitan, en forma real y prictica incrementar la accesibilidad de
la poblacién a los Servicios de Salud, teniendo como tnico requisito la presencia del establecimientos de
primer y segundo nivel de complejidad en uno o varios territorios municipales completos. Para este fin
la DIDES, creard Unidades de Gestién Sectorial en el nimero que cada Departamento decida para
conducir las Redes de Servicios que se creen en su Jurisdiccion departamental.

La Direccion Departamental de Salud tiene a su cargo la Unidad de Gestion Sectorial, que es
una instancia técnica en salud que sirve de apoyo al desarrollo de los programas y politicas de salud. Esta
instancia técnica supervisa y genera sistemas y subsistemas de apoyo al funcionamiento del SPS, ademés
es la encargada de generar calidad de atencién con todos sus componentes, entendiendo por calidad no
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s0lo la prestacion del servicio o consulta sino el proceso de generacion de salud en un determinado
territorio con participacion activa de la colectividad.

A nivel municipal, la Ley de Participacién Popular incorpora a los Gobiernos Municipales como
instancias locales en la administracién sanitaria.

Este tercer nivel de gestion, es el mas novedoso y el que transforma sustancialmente al Sector
Salud. Su base esta en ¢l territorio municipal y es aqui donde se practica la Gestién Compartida con
Participacién Popular. Esta constituido por los Directorios Locales de Salud (DILOS), que son
fundamentalmente operativos, en cuya conformacién esta como presidente el H. Alcalde Municipal o su
representante, un representante de la Prefectura que, por lo general, es de la DIDES y la Comunidad
Organizada del territorio municipal. Esta gestién tripartita, busca unir las tres instancias que hacen al
sistema, ¢l Gobierno Municipal que aporta con la infraestructura, el equipamiento, los recursos de
generacién local y los recursos de la coparticipacion tributaria y algunos recursos humanos; la Prefectura
Departamental, que aporta con los recursos humanos, politicas y programas de salud, el cofinanciamiento
para el funcionamiento de estos, la capacitacion, informacién y educacién y las Organizaciones Populares
de Base que aportan con la sistematizacién de las necesidades basicas en Salud y Desarrollo Humano,
ademds con el proceso de fiscalizacién en el cumplimiento de los Planes y Politicas de Salud en un
determinado territorio municipal.

En este nivel y quiza lo méds importante del cambio es que se realiza la Planificacién Participativa
Municipal, donde se pretende unir la demanda social sentida por la poblacién con Iz oferta programada
del gobierno y asi obtener un producto que sea la respuesta local al proceso salud-enfermedad,

Por otra parte, la Secretarfa Nacional de Participacion Popular (SNPP), tiene como objetivo
institucionalizar e implantar los aspectos inherentes a la Ley de Participacién Popular, programando y
ejecutando las politicas, metodologias, instrumentos, normas de planificacién participativa municipal,
planes y acciones necesarias para concertarlas, emitiendo normas y criterios correspondientes, y el control
de la utilizacion de los recursos de Participacién Popular.

A nivel nacional, La SNPP estd conformada por las subsecretarias de Desarrollo Institucional, de
Desarrollo Rural y de Desarrollo Urbano.

La Subsecretaria de Desarrollo Rural, es una de las impulsoras del proceso de Planificacién
Participativa Municipal

A nivel departamental, dependiente de la Prefectura, esté la Secretaria Departamental de
Participacién Popular, que tiene a su cargo la promocién, coordinacién y apoyo al proceso de
Participacién Popular en el Departamento. Depende de la Secretaria General. Tiene dos Direcciones, para
su relacionamiento con el mivel municipal: la de Fortalecimiento Municipal y la de Fortalecimiento
Comunitario. La primera, es responsable de formular y ejecutar politicas orientadas a consolidar la
capacidad administrativa de los Gobiernos Municipales y a facilitar su relacionamiento con las
Comunidades Campesinas, Pueblos Indigenas y Juntas Vecinales (OTBs) en el marco del Plan Nacional
de Fortalecimiento Municipal. La segunda, es responsable de formular y ejecutar politicas destinadas a
promover la participacién de las Comunidades Campesinas, Pueblos Indigenas y Juntas Vecinales en la
administracién municipal, de conformidad al Plan Nacional de Fortalecimiento de las OTBs.
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3. El imbito étnico, de género v generacional

La Secretaria Nacional de Asuntos E‘tnicos, Género, Generacionales, y Asistencia Social, tiene como
objetivo promover ¢l desarrollo integral del hombre y mujer bolivianos reconociendo su identidad étnica

de género y generacionales. Bajo su dependencia estén las subsecretarias de Asuntos Etnicos, Asuntos de
Género, v Asuntos Generacionales.

La Subsecretaria de Asuntos de Género, es la instancia estatal que tiene bajo su responsabilidad
las politicas relativas a la mujer, desde una perspectiva integral que promueve su autonomia. Opera como
un espacio de concertacién con la sociedad civil, a través del cual se puede captar las demandas de las

mujeres, vigilando el cumplimiento de los compromisos, leyes y acuerdos relacionados con dichas
demandas.

La funcién de esta Subsecretaria consiste en la apertura de procesos que permitan la
institucionalizacion de la perspectiva de género en las politicas de desarrollo. Asi se procura apoyar al
fortalecimiento de la democracia politica, social y familiar, contribuyendo a erradicar la pobreza y a
alcanzar la igualdad de género, eliminando los rasgos discriminantes en los términos definidos por la

Convencién Sobre la Eliminacién de Toda Forma de Discriminacion contra La Mujer, de las Naciones
Unidas.

En procura de incentivar la participacion femenina en la formulacién de las politicas publicas, la
Ley de Participacion Popular abre canales de accién, al plantear como uno de sus objetos, el fortalecer
los instrumentos politicos y econémicos necesarios para perfeccionar la democracia representativa,

facilitando la participacién ciudadana y garantizando la igualdad de oportunidades para hombres y mujeres,
en los niveles de representacion.

Es precisamente en esa linea que la Subsecretaria de Asuntos de Género junto con la
Subsecretaria de Desarrollo Rural, han llevado a cabo experiencias para la incorporacién de la
dimensi6n de género en los procesos de planificacién participativa municipal.

La Subsecretaria de Asuntos Etnicos, es la instancia estatal encargada de promover la
participacién de las organizaciones representativas de los pueblos originarios en la elaboracién y ejecucion
de estrategias y politicas de Desarrollo Humano. Entre sus funciones se incluye la tarea de promover y
concertar politicas econémicas, sociales y de gestion ambiental, desde una perspectiva étnica. Esta

Subsecretaria busca, asimismo, promover el respeto a la identidad étnica y cultural en todas sus
manifestaciones.

Por otra parte, la Secretaria Nacional de Cultura, tiene como objetivo preservar y fortalecer
todas las expresiones de la cultura; promover y difundir sus diversas manifestaciones buscando la
afirmacién de la identidad nacional. Tiene bajo su dependencia a las Subsecretarias de Promocion Cultural
y de Patrimonio Cultural.

La Secretaria Nacional del Deporte, cuyo objetivo es promover el deporte y apoyar su
institucionalizacién como parte de la formacidn integral, estd conformada por las Subseccretarfas de
Promocion del Deporte y de Infraestructura Deportiva.
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Finalmente, la Secretaria Nacional de Servicio Social, tiene una sola Subsecretaria denominada
de Politica Social, que tiene por objeto definir politicas gubernamentales orientadas a los sectores de la
poblacion en riesgo o estado de desamparo social, mediante los Servicios Tutelares.

C. TIPO DE RELACIONES ENTRE EL SECTOR PUBLICO Y PRIVADO EN
EL AREA DE LAS POLITICAS SOCIALES

En el émbito de las politicas sociales, las relaciones que existen entre el sector piblico y el privado se
producen principalmente con las Organizaciones No Gubernamentales (ONGs) nacionales y extranjeras,
ya que actualmente existen mas de quinientas ONGs registradas , de las cuales cerca al 80% se encuentran
en los Departamentos del eje central (La Paz, Cochabamba y Santa Cruz), las mismas que realizan
diversas actividades principalmente en Educacién, Agropecuaria, Salud, Medio Ambiente y en menor
nimero en  Saneamiento Basico, Recursos Hidricos, Caminos y Desarrollo Rural.

Las relaciones entre el Estado y las ONGs se han institucionalizado a través del Departamento de
Coordinacion de las Organizaciones No Gubernamentales (DCONGs), que depende de la Subsecretaria
de Inversién Piblica y Financiamiento Externo (SIPFE) del Ministerio de Hacienda. El objetivo de este
departamento es lograr una mayor coordinacién y racionalidad en las politicas de desarrollo nacional entre
el Estado, la cooperacion internacional y las ONGs. Una de las funciones de este departamento es ser
responsable del Registro Unico Nacional de las ONGs. La informacion con que cuenta este Registro
contribuye a una mejor orientacién del uso de recursos que se canalizan a través de estas organizaciones.
Ademis tiene la misién de facilitar la definicién de la participacién de las ONGs en la ejecucién de
politicas y programas de interés nacional. La presencia en gran parte del territorio nacional y la
experiencia de instituciones de desarrollo de la sociedad civil, principalmente de las ONGs es de
significativa importancia y ofrece oportunidades para la interaccion del nivel nacional con el
departamental y el municipal con el fin de atender la demanda social y atenuar los problemas econdmicos,
sociales y ambientales, de la poblacidn, dentro del proceso de participacién popular y de descentralizacién
administrativa y en el marco del PGDES, de los PDDES y de las normas basicas del SISPLAN, SNIP Y
SPO.

D. PRACTICAS CIUDADANAS DE PARTICIPACION SOCIAL EN LOS
PROGRAMAS SOCIALES

La Ley de Participacion Popular (LPP) introduce el elemento territorial en la definicién del Municipio,
que antes tenia una connotacién urbana y politico-administrativa. A partir de entonces, los dmbitos rural
y urbano de la Seccién Municipal son competencia municipal. La Ley crea ademas, mecanismos de control
social sobre la inversidn y el gasto municipal de los recursos de coparticipacién tributaria.

En este nuevo contexto institucional, la Planificacién Participativa permite que la LPP sea
implantada y que la poblacion participe efectivamente en la toma de decisiones para aspectos importantes.

La unidad basica de la planificacién es la Seccién de Provincia, porque ni es tan grande como una
provincia, ni tan pequefia como un Cantén. Es un espacio razonable para administrar y planificar
responsablemente.
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Para planificar servicios, sobre todo de Salud y Educacién, la Seccién es un buen parémetro. Pero
para planificar el manejo de recursos naturales, por ¢jemplo obras de riego, el contexto técnico adecuado
es la Cuenca, que no coincide necesariamente con la Seccién. Para éste tipo de casos la LPP, preve el
concepto de mancomunidad de municipios, que puede permitir a dos o mds municipios encarar la
planificacién de espacios mayores para generar riqueza.

La Planificacion Participativa Municipal Sostenible es el instrumento que relaciona al Gobierno
Nacional, Gobierno Municipal y sector piiblico territorializado, con la sociedad civil: OTBs, el Comité de
Vigilancia, las Asociaciones Comunitarias y Otras Organizaciones de la Sociedad Civil; y con actores
institucionales como el Consejo Municipal, el Alcalde Municipal, el Consejo y los Consejeros
Departamentales y Otras Instituciones Pablicas Sectoriales.

Las practicas ciudadanas de participacion en los programas sociales se dan a través de los
* principales actores sociales e institucionales siguientes:

a) Las Organizaciones Territoriales de Base (OTBs), que se definen como sujetos de la
Participacion Popular, expresados en las Comunidades Campesinas, Comunidades y Pueblos Indigenas y
Juntas Vecinales, organizadas seglin sus usos, costumbres o disposiciones estatutarias, son los actores
principales del proceso de planificacién y gestion del Desarrollo Municipal Sostenible. En ejercicio de sus
deberes y derechos identifican, priorizan, supervisan y controlan la ejecucién de las acciones que se
desarrollan en beneficio de la colectividad. Compete a las OTBs:

- Identificar, jerarquizar y priorizar las necesidades y aspiraciones comunales, que se
constituyen en la base para la elaboracion de los Planes de Desarrollo Municipal
(PPDMs).

- Controlar la ejecucién de los programas y proyectos que se realicen en su jurisdiccién
territorial y reportar informacién al Comité de vigilancia.

- Participar y cooperar en la ejecucién de programas, proyectos o actividades emergentes
de los PPDM:s.

- Proponer y sugerir ajustes a los PPDMs, para optimizar el uso de los recursos y 1
efectivizacion de sus demandas.

b) El Comité de Vigilancia, asume la representacién de la sociedad civil en el control social a la
gestion municipal velando por la insercion y materializacion de las demandas y prioridades de sus
mandantes en los PPDMs. Compete al Comité de Vigilancia:

- Articular las demandas definidas por las Comunidades Campesinas, comunidades y
Pueblos Indigenas y Juntas Vecinales con la Planificacién Participativa Municipal y velar

para que sean asumidas como insumos fundamentales en la elaboracién, aprobacién y
gjecucion del PPDM.

- Efectuar seguimiento y control a la ejecucion del PPDM y al Programa Operativo Anual,
velando por la plena articulacién de los mismos, y representando ante las instancias
correspondientes su inadecuado cumplimiento.
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Controlar y efectuar el seguimiento al proceso de planificacion y velar por la participacién
efectiva de las OTBs en él.

Proponer al Alcalde Municipal los correctivos y ajustes al PPDM, a los programas y

proyectos en ejecucion, asi como las medidas necesarias para mejorar la eficiencia
institucional.

Velar que los recursos municipales de la Participacién Popular sean invertidos en la
poblacién-urbana y rural, de manera equitativa.

Pronunciarse sobre el presupuesto anual de los recursos de Participacién Popular.

Las Asociactones Comunitarias, son instancias representativas de las OTBs, que coadyuvan a la

concertacion de los intereses Cantonales y/o Distritales en el proceso.

d)

Otras Organizaciones de la Sociedad Civil, son organizaciones de la sociedad civil como las

productivas, gremiales, profesionales, civicas, deportivas, de educacién, salud, etc., cuya naturaleza y
acciones responden a fines e intereses sectoriales o tematicos especificos. Y sus funciones en el proceso
de Planificacién Participativa Municipal son:

€)

Participar en el proceso en calidad de adscritos proponiendo demandas y ofertando

- propuestas ¢ iniciativas para el desarrollo municipal.

Contribuir a la elaboracién y ejecucion técnica del PPDM e,ﬁ los ambitos de su
especialidad.

Orientar sus acciones en el marco del PPDM

El Consejo Departamental que es un dérgano colegiado de consulta, control y fiscalizacion de

los actos administrativos del Prefecto, cuyas atribuciones son:

D

Aprobar planes, programas y proyectos para el desarrollo departamental presentados por
el Prefecto.

Aprobar el proyecto de presupuesto departamental.

Aprobar el informe del Prefecto sobre la cuenta de ingresos y gastos ejecutada.
Fiscalizar los actos del Prefecto.

Dictaminar sobre la conveniencia y necesidad de gestionar créditos.

Dictaminar sobre la suscripcién de convenios interinstitucionales.

Los Consejeros Departamentales, que conforman el Consejo Departamental estdn representados

por un ciudadano por provincia y una representacion por nimero de poblacién y son designados por los
Concejales Municipales de cada una de las provincias del Departamento. Son los que ejercen la
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representacion de los intereses provinciales en el maximo nivel de decisién y planificacién departamental,
contribuyendo a efectivizar la relacién entre la planificacién municipal y departamental.

E. EVALUACION SOBRE LA EFICACIA DE LA INSTITUCIONALIDAD SOCIAL

El conjunto de reformas estructurales que s¢ han implantado en Bolivia, han sido orientadas a cambiar el
rol del Estado con el objetivo de reorganizar las relaciones del Estado con la Sociedad Civil y superar los

rasgos excluyentes hacia la poblacidn pobre y marginada, y ademaés para mejorar el cumplimiento de sus
funciones bésicas.

La evaluacion acerca de la correspondencia existente entre la institucionalidad social
- gubernamental vigente y los resultados esperados de las politicas sociales en la superacién de la pobreza
y la equidad, se pueden resumir en los siguientes puntos:

1. Uno de los logros més importantes del redisefio de la estructura estatal es haber creado los
Ministerios de Desarrollo Humano y de Desarrollo Sostenible y Medio Ambiente.

2. Mediante los Ministerios creados y principalmente del Ministerio de Desarrollo Humano (MDH),
se llevé adelante el proceso de Participacién Popular. Sin embargo, el MDH ha tropezado con algunos
obstaculos institucionales y funcionales que le impidieron avanzar en la coordinacién del disefio y
aplicacion de las politicas sectoriales.

Al respecto, es necesario sefialar, que la eficacia institucional en la coordinacién de las politicas
sociales es un aspecto que merece mayor atencidn y preocupacién por parte del Estado, de manera que
exista una instancia institucional que se ocupe principalmente de dicha coordinacién, no solo en el nivel
nacional, departamental y municipal, sino también en el ambito sectorial.

3. Con la Ley de Participacién Popular (LPP) vy su reglamentacion se establecieron instituciones
gubernamentales, de organizacién de la sociedad civil y organizaciones privadas, que se convirtieron en
sujetos activos del proceso, como los Concejales Municipales, las OTBs, los Comités de Vigilancia, las
Asociaciones Comunitarias, los Consejos Provinciales, las ONGs, los Fondos de Desarrollo y otras
instituciones de la Sociedad Civil, cuyo objetivo comin es el de mejorar la calidad de vida y el bienestar

de la poblacion a través de su participacién en las decisiones politicas, econémicas, sociales, ambientales
y culturales.

A las OTBs, el Estado las reconocié oficialmente como interlocutores del municipio y para ello

les otorgd gratuitamente personalidades juridicas, para que puedan representar a sus bases ante las alcaldias
seccionales.

Por otra parte, antes de Ia LPP, solo se distribuian recursos a las Alcaldias en cuya jurisdiccién
estuvieran registrados los domicilios legales de las empresas contribuyentes al fisco y la mayoria estaban
inscritos en el eje troncal (La Paz, Cochabamba y Santa Cruz), donde se concentraba el 91% de lo
recaudado, mientras el 9% de los ingresos era destinado a las demés alcaldias. Con la LPP, el 32% se
distribuye fuera del eje troncal y el 68% llega al 4rea rural.
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El 93% de los recursos de la coparticipacién tributaria se destinaba a las nueve capitales de

Departamento del pais, en tanto que el 7%, se distribuia a las 296 Alcaldias restantes situadas al margen
de esta institucionalidad nacional.

Al interior de cada Departamento las desigualdades eran igualmente patéticas. En el Departamento
de La Paz, la capital del mismo nombre, concentraba ¢l 97% de las recaudaciones, mientras el 3% restante
llegaba a las 74 pequefias ciudades provinciales.

Por todo o sefialado, en virtud de la LPP, los municipios provinciales elevaron su capacidad
econdmica de 7% a 46%. El resultado final de ésta redistribucién equitativa de un quinto de los ingresos
por recaudacidn de renta interna y aduanera, es que aproximadamente el 30% de la inversién publica se
decide y ejecuta actualmente en los municipios.

Ademds, este proceso también ha generado empleo alli donde antes era impensable que suceda.
En el primer semestre de 1994, el proceso de ejecucién de obras produjo 25 mil nuevas fuentes de trabajo
y en 1995 fueron 52 mil, y entre planta burocritica de las administraciones municipales (técnicos y
personal de servicio) fueron creados otros 17 mil empleos.

Sin embargo, aln falta trabajar en el fortalecimiento de los Consejos Provinciales, no se terminé
de desarrollar el proceso de consolidacién efectiva de la participacién comunitaria, existen problemas
desde el punto de vista de la gestion administrativa, hay dificultades en la definicién de limites entre los
municipios y no se avanzo en el apoyo financiero para la produccion e inversién de los 311 municipios,
solo 54 tienen agencias bancarias, 257 no las tienen y no sc ha logrado que el sistema bancario,
cooperativo o mutual se involucre.

Actualmente se estd avanzando en la elaboracién de Planes Participativos de Desarrollo Municipal

(PPDMs) en varios de los 311 municipios del pais, lo cual permite territorializar los objetivos de la
estrategia nacional de desarrollo sostenible a nivel del municipio.

4, Mediante el Ministerio de Desarrollo Sostenible y Medio Ambiente (MDSMA) y sus Secretarias
Nacionales de Planificacién y de Recursos Naturales y Gestion Ambiental, s¢ ha trabajado en un nuevo
concepto del desarrollo: el desarrollo sostenible, que articula de manera simultinea los &mbitos econémico,
social, politico y ambiental. Esta nueva concepcién ha permitido elaborar el Plan General de Desarrollo
Econémico y Social (PGDES), los Planes Departamentales de Desarrollo Econémico y Social (PDDES)
y los Planes Participativos de Desarrollo Municipal (PPDMs), que definen los objetivos nacionales,
Departamentales y municipales, y las politicas de mediano y largo plazo partiendo de las potencialidades
del pais (la situacion geografica, la capacidad organizativa y productiva de la poblacién y los recursos
naturales), y aplica un enfoque selectivo para sefialar las prioridades de la inversién publica con el objetivo
de generar las condiciones para aprovechar las potencialidades identificadas mediante la inversién en
infraestructura de transportes, apoyo a la produccion y en la mejora de los indices de desarrollo humano.

5. El MDSMA mediante la Secretaria nacional de Planificacion y conjuntamente la Secretarfa
Nacional de Participacién Popular, ha institucionalizado una nueva forma de concepcién y aplicacién de
la planificacién participativa en sus tres niveles: Nacional, Departamental y Municipal, mediante la
claboracién de las Normas Bésicas del Sistema Nacional de Planificacién (SISPLAN), las mismas que se
inscriben en un proceso de modernizacién del Estado, enmarcado en la Ley de Ministerios del Poder
Ejecutivo, las Leyes de Participacién Popular y de Descentralizacién Administrativa, que establece la
planificacién como un proceso participativo, que involucra a los actores de la sociedad en la definicién
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de objetivos para alcanzar el desarrollo sostenible en sus tres niveles y en todas las fases y etapas del

proceso de planificacion, en particular en la priorizacién de la demanda social ¥ su compatibilizacién con
la oferta estatal.

La nueva planificacion es un proceso descentralizado porque ya no se realiza desde el nivel centrai
de gobierno, sino que ahora es un proceso que involucra a las Prefecturas, en el nivel departamental, y
a cada uno de los gobiernos municipales en el nivel municipal, asignandoles responsabilidades y roles
definidos en materia de planificacién a cada uno de ellos.

La nueva planificacion se asienta en el principio de susidiariedad, por el cual ningin 6rgano de
mayor importancia o de nivel superior recibe atribuciones para efectuar labores de planificacién que
pueden ser llevadas a cabo efectivamente por érganos locales, de menor jerarquia y mas pequefios. Es
decir, la subsidiariedad, designa un modo de distribucion de competencias “politicas" o de "poder", entre
la administracién central, las Prefecturas y los gobiernos municipales, para que cada uno elabore su
correspondiente plan de desarrollo, en el ambito de su jurisdiceion territorial y de sus competencias
definidas por las Leyes de Descentralizacién Administrativa y de Participacién Popular, para definir a
través de ellos la mejor forma de asignar los recursos publicos para sus objetivos de desarrollo.

La nueva planificacién estatal es un proceso integral que busca interrelacionar las variables
econdmicas, sociales, ambientales y politicas para motorizar el desarrollo sostenible, asi como
interrelacionar y lograr la interdependencia de los niveles nacional, departamental y municipal.

Es también un proceso que se asienta en el principio de la equidad, en procura de asegurar que
en los planes y programas de desarrollo se exprese una mejor correlacién de la diversidad social (actores
sociales) y territorial (niveles) en los procesos de toma de decisiones, en el acceso de los recursos
productivos, financieros y no financieros, y en las oportunidades y servicios.

Finalmente, la nueva planificacién se asienta en el principio de eficiencia, buscando optimizar el
uso de los recursos para realizar un proceso de planificacién que permita asignar los recursos de manera
racional hacia los programas y proyectos emergentes que permitan alcanzar los objetivos del desarrollo.

Es importante sefialar que este nuevo proceso de planificacién que se esta implantando en Bolivia,
tiene aln, como todo proceso, un avance todavia lento, debido a que los actores institucionales y los
actores sociales del mismo, recién estdn internalizando la concepcion del desarrollo sostenible y de la
planificacién participativa, lo que explica que atn se requiere de la elaboracion de reglamentos, normas,
procedimientos, instrumentos y otros mecanismos que logren consolidar el proceso de cambio.

6, A través de la Ley de Descentralizacion Administrativa, también se institucionaliza el proceso de
descentralizacién administrativa del pafs, mediante las Prefecturas, sus Secretarias Departamentales
respectivas y los Consejos Departamentales. Se ha logrado que cada Departamento elabore su propio Plan
de Desarrollo Econémico y Social (PDDES), en el marco del Plan General de Desarrollo Econémico y
Social (PGDES) y de las normas del Sistema Nacional de Planificacién Nacional (SISPLAN) y del
Sistema Nacional de Inversién Pablica (SNIP).

7. Finalmente, es importante sefialar que este proceso de cambio en Bolivia tiene algunos problemas
respecto a la institucionalidad de las politicas sociales, por ejemplo, no hay una gestion estratégica para
la administracién coordinada de las politicas; en el sector social atn no se han plasmado del todo las
politicas sociales en los planes departamentales y en los planes municipales; hay problemas de
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obstaculizacién de la gestién municipal por parte de organismos e instituciones gubernamentales centrales
con determinados programas nacionales; hay problemas de influencia o sesgo sobre la toma de decisiones
en la determinacion de la demanda social; se requiere de pardmetros mas precisos para determinar el
cofinanciamiento en los departamentos y en los municipios para que sea mas equitativo dependiendo del
tamafio y tipo de municipio; ain se requiere articular e interrelacionar las politicas sociales nacionales,
departamentales y municipales con las sectoriales.
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I11. INFORME DE COLOMBIA

LA BUSQUEDA DE UNA DESCENTRALIZACION CON CENTRO

A. LA INSTITUCIONALIDAD SOCIAL VIGENTE

1. La institucionalidad gubernamental

La actual organizacién Institucional Gubernamental colombiana puede describirse como una organizacion
en transicidn especialmente en lo que se refiere a la rama ejecutiva del poder publico. La reforma
Constitucional de 1991 afecté de manera profunda toda la organizacién y atn hoy es necesario recurrir
frecuentemente a la Corte Constitucional para definir la correcta interpretacién constitucional y ¢l efecto
que ella tiene sobre comportamiento diario del Estado.

En el nivel nacional la orientacién de politicas en el rea social para el largo plazo obedece
primero al conjunto de derechos y deberes que define la Constitucion Nacional. Para el mediano plazo,
que corresponde a la accién gubernamental, existe la comision del plan de desarrollo, que si bien existe
desde 1968 sélo en 1994 aprueba formalmente un plan de gobierno dindole fuerza de ley. De todas
maneras la Constitucion ordena que haya una agrupacién dentro del presupuesto de las partidas dirigidas
al gasto social, que tendré prioridad sobre cualquier otra asignaci6n. '

Para la definicién de las politicas y su conversién en programas operativos y para hacer la
asignacién de recursos correspondiente entre los diversos programas, el pafs cuenta con el Consejo
Nacional de Politica Econémica y Social (CONPES), cuya secretaria técnica es el Departamento Nacional
de Planeacién (DNP). El CONPES define la asignacién de recursos a los sectores sociales, aprueba las
propuestas de presupuesto para los diferentes programas v las propuestas de endeudamiento externo cuando
fuere del caso. El proyecto de presupuesto es luego sometido a la discusién de las Camaras legislativas.

Para la Constitucién " el bienestar general y el mejoramiento de la calidad de vida de la poblacion
son finalidades sociales del Estado. Sera objetivo fundamental de su actividad la solucién de las
necesidades insatisfechas de salud, de educacion, de saneamiento ambiental y de agua potable” 2.

La Planeacion y evaluacién global de gestién y de impacto son responsabilidad del DNP, pero hay
una planeacién sectorial que corresponde a los Ministerios, que para la actividad social son: el de
Educacién, el de Salud, el de Trabajo, el de Desarrollo Econémico Yy, parcialmente, el del Interior que
tiene a su cargo las organizaciones de participacién politica. La definicién técnica de manuales y de

' Constitucion Politica articulo 350. La tinica excepcion es guerra exterior o seguridad nacional.

2 Ibidem articulo 366.
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estandares y la evaluacion de calidad en el nivel nacional corresponde a los ministerios especializados y
2 sus organismos adscritos.

La logistica de recursos: scleccién, aprestamiento y provisién es especializada por recurso. En
recursos financieros, la mayor parte de los impuestos son manejados por el Ministerio de Hacienda. Una
parte del producido de estos impuestos es distribuido a los departamentos, como situado fiscal y a los
municipios como transferencias municipales. En recursos humanos existe una legislacion general de carrera
administrativa mancjada por el Departamento Administrativo del Servicio Civil y carreras técnicas
sectoriales que tienen su propio estatuto legal y su forma particular de administracion, Para los recursos
fisicos se ha dado una responsabilidad bésica al municipio, en el manejo de la infraestructura social,
dejando a los departamentos y a la nacién la posibilidad de cofinanciar proyectos especificos a través de
los mecanismos del Fondo de Inversion Social (FIS). Los controles administrativos que acompafian la
asignacion han sido dejados a cada institucién bajo la forma de control interno, pero se mantienen la
Contraloria General de la Nacion para la revision posterior del manejo financiero y la Procuraduria
General para juzgar los comportamientos administrativos de los funcionarios.

La ejecucion de los servicios corresponde a los niveles regionales v locales. En el caso de
educacién son las instituciones escolares las encargadas de prestar el servicio. En el caso de salud el
sistema busca separar el responsable de prestar el servicio: instituciones prestadoras (IPS), de los
responsables de afiliacién de los usuarios: Empresas promotoras de salud (EPS) y de 1a entidad encargada
del seguimiento y control de calidad, Ministerio de Salud y Superintendencia.

2. Avances en descentralizacion

El primer planteamiento de descentralizacién de corte municipalista se inicié en Colombia en 1976 con
la propuesta de una Asamblea Constituyente hecha por el entonces presidente Lopez Michelsen. El proceso
continia con el presidente Turbay (1978 - 1982), con fallidos intentos de reforma Constitucional por el
Congreso y comienza a concretarse con la aprobacién de la eleccién de alcaldes en 19867, bajo la
presidencia de Belisario Betancourt y con la transferencia de funciones y recursos de la nacién a los
municipios que se realiza bajo la presidencia de Virgilio Barco (1987 - 1990). El punto culminante lo
constituye la Constitucién Politica de 1991, cuyos efectos legislativos y administrativos plenos se estan
desarrollando en la actualidad. En la Constitucién de 1991 se establecié una nueva organizacién territorial
del Estado, recuperando el papel del departamento, dando espacio para la conformacién de nuevas
entidades territoriales y estableciendo una nueva distribucién de competencias y asignacién de recursos.
La Carta Constitucional promueve la consolidacién de la descentralizacién como proceso politico,
concertado y participativo, fundamentado en la transferencia efectiva de poder decisorio, recursos y
responsabilidades del nivel nacional de gobierno a las entidades territoriales.

* Acto Legislativo No. 1 y Ia Ley 12 de 1986.
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a) Normativo

Este proceso implica un ordenamiento del Estado para que éste pueda cumplir con sus fines
esenciales, sobre la base de la autonomia y la activa participacion de los niveles de gobierno que lo
conforman.

El proceso de descentralizacién cumple veinte afios de haberse iniciado como movimiento social
y 10 afios como concrecién normativa, en el acto legislativo No. 1 y en la Ley 12 de 1986, que
institucionalizo este proceso. En la década de los noventa con la Constitucién Politica de 1991, se impulsa
un proceso de descentralizacion mas integral. La eleccion popular de alcaldes se complementa con la
eleccion de gobernadores.

La Ley 60 de 1993 (competencias y recursos), establece el nuevo proceso de decisiones en el
marco de la descentralizacion, propone una descentralizacion gradual, primero hacia los departamentos
y luego hacia los municipios y establece las condiciones para que esta pueda darse. Las condiciones se
refieren basicamente a contar con una organizacién que absorba las entidades nacionales que funcionaban
en los departamentos, que se cuente con un plan de desarrollo sectorial social adecuado a juicio de los
ministerios y que se tengan sistemas de informacién que permitan tener diagndsticos y seguimientos de
la actividad social adecuados a las normas de los Ministerios. Igualmente define las normas de reparto
de las transferencias de recursos nacionales hacia los departamentos (situado fiscal) y hacia los municipios
(transferencias municipales).

En cuanto a distribucion de competencias, sistematiza y clarifica la distribucién de competencias
entre la Nacién y/o las entidades territoriales. Establece la descentralizacién efectiva del situado fiscal y
su gestion auténoma por parte de las entidades territoriales, lo cual implica la descentralizacion de las
plantas de personal docente y administrativo hacia los departamentos y distritos y, opcionalmente hacia
los municipios.

En contrapartida, la ley establece un control de los costos en las entidades territoriales por parte
del Conpes social. Este tiene la facultad de regular los topes maximos en los reajustes salariales y la
instauracién de indicadores teécnicos de eficiencia que impidan el sobredimensionamiento de las plantas
de personal. La norma autoriza la sustitucion de los subsidios a la oferta por los subsidios a 1a demanda
para el acceso de la poblacion pobre a los diversos servicios.

El situado fiscal, que existia en la legislacion desde 1967, ¢s asumido por la Constitucién. Es
un porcentaje de los ingresos corrientes de la Nacién que se transfiere a los departamentos para financiar
el gasto social. I.a Constitucion lo eleva a un minimo de 23 por ciento de los ingresos corrientes como
punto de partida para 1994, con expansién en un punto y medio hacia 1996, hasta completar el 24,5 por
ciento de los ingresos corrientes. Esta norma del situado fiscal estd consagrando constitucionalmente la
necesidad de contar con una renta con destinacién especifica para la financiacién del gasto social. La
experiencia anterior habia mostrado como el gasto en obras fisicas tiene un mayor atractivo politico y por
esto es necesario establecer, como instrumento de planificacién de largo plazo, una renta con destinacion
especifica.

La distribucion del situado en el nivel departamental serd asi: 60 % para educacién basica (9
grados); 20 % para salud, del cual al menos 50 % debe aplicarse al nivel 1 de atencién; al menos el 5
% debe utilizarse para actividades de prevencion, el ltimo 20 % se distribuye entre educacién y salud
de acuerdo con los logros en cobertura y la existencia de otras fuentes de financiacién.
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Para finales de 1994, los departamentos debieron presentar un plan de descentralizacién de
competencias y recursos del situado fiscal hacia los municipios o de lo contrario, no podian participar de
los programas de cofinanciacién de la nacién. La transferencia de funciones y recursos del situado fiscal
a los municipios y la consecucion de la autonomia municipal para el manejo de la salud v la educacién
se empieza a implementar a partir de la descentralizacion.

Las participaciones municipales para inversion social. Los municipios participarén de los ingresos
‘corrientes de la nacién, pasando del 14 por ciento en 1992 a 22 por ciento en el 2002. la distribucién hacia
los municipios se hace con una compleja formula que intenta combinar las condiciones de pobreza, la
eficacia administrativa y la eficiencia fiscal, después de haber descontado unas asignaciones especiales para
municipios pequefios, municipios riberefios, poblacidén indigena y la Federacién Colombiana de
Municipios. *

La Ley establece 16 areas de inversion social con las siguientes prioridades: 30 por ciento para
educacion, 25 por ciento para salud, 20 por ciento para agua potable, 5 por ciento para recreacién y
deporte y finalmente, 20 por ciento de libre asignaciéon. Exige ademds a los municipios reducir
progresivamente los gastos de las transferencias aplicados al funcionamiento del nivel central de las
administraciones municipales y se reserva la libertad de aplicar un 10 por ciento como méximo para 1999,
previo concepto de las oficinas departamentales de Planeacién.

Ley 100 de 1993 (seguridad social). Es un profundo cambio normativo del sistema de salud y
seguridad social. Se da la posibilidad al trabajador de trasladarse del sistema de pagos al sistema por
capitalizacién individual. Se hace obligatorio el sistema para todos los funcionarios piblicos y trabajadores
con contrato de trabajo. Se aumenta gradualmente la contribucién para pensi6n, invalidez y muerte hasta
el 13.5 % a partir de 1996°. La edad de jubilacién se aumenta a 55 afios para la mujer y 60 para el
hombre hasta el 2014, de ahi en adelante 57 y 62 afios respectivamente. Se crea un fondo de solidaridad
con el 1 % aportado por los que tienen més de cuatro salarios minimos y una suma equivalente puesta por
el Estado, para subsidiar hasta un 50 % del aporte a los trabajadores que no pueden pagarlo.

Laley 100 prevé el financiamiento a todos los colombianos de un plan obligatorio-de salud (POS),
que sera subsidiado por el Estado para las personas cuyas familias han sido clasificadas como pobres por
un instrumento de focalizacion aplicado y manejado por los municipios. Adicionalmente habra también
aqui un 1 % de solidaridad pagado por las personas cuyos ingresos superan los cuatro salarios minimos.
Se espera que la actual financiacion a los hospitales publicos sea reemplazada por una financiacién a la
demanda. Los hospitales piblicos deben convertirse en empresas sociales del Estado (ESES). Los alcaldes
y gobernadores deben afiliar a los méas pobres a EPS para asegurar su acceso al POS.

Ley 115 de 1994 (educacién), llamada la ley orginica de educacién ha desarrollado mas
especificamente las competencias enunciadas en la ley 60 para cada uno de los niveles politico-

* 5 % para municipios menores de 500 mil habitantes; 1.5 % para riberefios del Magdalena; .01 %
para la Federacién. De lo que resta, 40 % segun poblacién con NBI; 20 segiin pobreza relativa; 22 % por
tamafios de la poblacién; 6 % por mejora en tributacién ponderada por NBI; 6% por eficiencia
administrativa igual a gastos de funcionamiento municipal dividido por No de habitantes con servicios
de agua y alcantarillado; 6 % por progreso en calidad de vida.

* La contribucion era de 8 %, sube da 11.5 en 1994 y a 2.5 % en 1995,
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administrativos. Su aporte mds importante a la descentralizacién es definir las caracteristicas minimas de
una institucidn escolar, (tener preescolar y nueve grados de educacién basica); establecer los consejos de
gobierno escolar con padres, docentes y alumnos; definir el Plan Educativo Institucional como la base de
la planificacién del sector.

El decreto 2132 de 1992 redujo las fuentes de cofinanciacion existentes en ¢l pais de 12 a 3. Asi
El Fondo de Cofinanciacion para la Inversién Social (FIS); para la Inversién Rural (DRI); para la
infraestructura Vial y Urbana, FIVU. Desde el punto de vista del sector social se busca dejar a la Nacion
como funcion principal el establecimiento de politicas. Al departamento el apoyo a los municipios para
la provisién de salud, educacion y servicios domiciliarios. Los fondos deben cofinanciar las obras fisicas
publicas que correspondan a cada nivel.

Se puede decir entonces que ha habido un avance muy significativo hacia la descentralizacién en
los marcos normativos e institucionales. El aumento de la importancia de 1a politica social ha quedado
muy claramente consignada en la Constitucién Politica, en las leyes y en la organizacion actual del Estado.
La descentralizacion también se ha puesto en el centro de la politica estatal. Si bien fue necesario esperar
10 afios para que ¢l proceso iniciado en 1976 se reflejara en normas legales, la eleccion de alcaldes y
gobernadores le ha dado una base de legitimacién importante y la nueva Constitucién Politica tiene un
tinte muy claro de descentralizacién. Considerada, eso si, como un proceso gradual, que debe ir
acompafiado de descentralizacién de recursos, de fortalecimiento institucional y de desarrollo y aplicacién
de instrumentos para la gerencia moderna y eficaz.

La combinacion de las diferentes normas han cambiado notablemente las competencias que
correspondian a los tres grandes niveles de la organizacién politico - administrativa a saber: nacional,
departamental y municipal. En el cuadro de la pagina siguiente se resumen los principales cambios para
€l manejo de los sectores de educacién y de salud.

3. Avances en el proceso de descentralizacién

El cambio real hacia una mayor autonomia por parte de las instituciones departamentales y municipales
ha sido gradual pero progresivo. Los Ministerios de Educacién y Salud han certificado 14 de 33
departamentos y distritos. Dado que estos han sido los departamentos mas poblados su peso en la
poblacion es cercano al 70 %, aunque scan menos de a mitad en nfimero de regiones. Obviamente el
cumplimiento de las condiciones para ser certificados no quiere decir que las regiones han desarrotlado
plenamente las competencias que les corresponden. Significa si que se ha iniciado un proceso programado
en esta direccion y que la entidad ha preparado su estructura orgénica y tiene las bases de informacién
y sistemas de planificacién y seguimiento para desarrollarse auténomamente,

Persisten, sin embargo, algunos problemas de diversa indole. Se dio un crecimiento acelerado de
los gastos territoriales lo cual significé una dependencia creciente de las transferencias nacionales y, al
tiempo, un peligroso crecimiento en el proceso de endeudamiento. Los departamentos que reciben regalias
en hidrocarburos no incorporan en sus procesos de planeacién y presupuestacion la informacioén relativa
a la tendencia de su produccion cuando ésta es decreciente, generando desequilibrios estructurales y
creando condiciones para crisis fiscales. El saldo de la deuda, entre marzo de 1994 y marzo de 1995,
registré un incremento equivalente al 0.9% del PIB. Esto llevé a que ¢l CONPES tomari determinaciones
que regularon las posibilidades de endeudamiento de las entidades territoriales por medio de un
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seguimiento mas estricto de sus operaciones. Aunque esto fue inicialmente criticado como una pérdida de

autonomia el efecto real ha sido ordenar ¢l proceso y obligar a una mejor programacién financiera de
mediano plazo a las regiones.

Cuadro TII-1

DISTRIBUCION DE COMPETENCIAS

Sector

Nacion

Departamento

Municipio

General

Formular politicas y objetivos
de desarrollo; asignar los
recursos de las transferencias
hacia las entidades territoriales,
dar asesorfa en materia
financiera; dictar  normas
cientificas y administrativas
para la prestacién de los
servicios y seguir y evaluar el
cumplimiento de las politicas y
la ejecucién de los recursos.

Administrar  los  recursos
transferidos, realizar Ia
planeacion de los servicios
basicos en su jurisdiccidn,
asesorar y apoyar técnica,
administrativa vy
financieramente a los
municipios en la ejecucidn del
gasto social y evaluar, controlar
¥y hacer scguimiento de Ia
accidén municipal

Ejecutar Ja politica social en
las cuatro dreas bésicas.

Educacion Ley 60 de 1993 y
Ley 115 de 1994

Establecer las normas técnicas,
curriculares y pedagégicas que
serviran de orientacion a las
entidades territoriales

Planear, administrar vy
coordinar el servicio educativo
y descentralizarlo en los
municipios; asumir las
funciones de desarrollo técnico
de los centros piloto y de las
juntas de escalafén; capacitar a
los docentes; administrar
fondos de cofinanciacién con
recursos propios y - efectuar
inversiones en infraestructura,
dotacién y mantenimiento de
losestablecimientoseducativos.

Administrar el servicio
preescolar, primaria, secundaria
y media en los términos y

oportunidad que ¢l
departamento  l¢  delegue;
efectuar las inversiones

necesarias en infraestructura,
dotacién, mantenimiento de los
establecimientos educativos y
ejetcer la  inspeccién y
vigilancia de los servicios
educativos estatales.

Salud Ley 10 de 1990, Ley 60
de 1993 y Ley 100 de 1993.

Dictar normas cientifico-
téenicas e impulsar, coordinar y
financiar campafias vy
programas nacionales de
prevencion y atencion.

Garantizar la prestacion de los
servicios del 2do. v 3er nivel
de atencion. Contratar los
servicios que prestan a través
de  hospitales regionales,
universitarios y especializados.
Realizar acciones de fomento y

prevencién, ejecutar las
campafias cuando le sean
delegadas y garantizar Ja

operacion de la red de servicios

Realizar acciones promocion,
prevencién, tratamiento de
enfermedad y rehabilitacién de
pacientes en el primer nivel de
atencion; prestar  servicios
meédicos a través de hospitales
locales, centros y puestos de
salud; velar por el saneamiento

ambiental y financiar la
dotacién, construccidén y
mantenimiento de las
instituciones de salud y

bienestar del anciano.




46

Otro problema ha sido el poco desarrollo inicial de las posibilidades practicas de imponer
sanciones efectivas para los casos en que se compruebe una utilizacién de las transferencias en contravia
del objetivo general para el cual estdn concebidas. Por una parte, la descentralizacién formal se ha
realizado mas rapidamente que los sistemas de informacion de los organismos centrales responsables del
seguimiento del proceso y, por otra parte, el marco descentralizado hace méas complejos los procesos de
establecimiento de sanciones cuando esta informacion existe.

Como se puede ver en €l cuadro siguiente el grado de cumplimiento de la dedicacién de los
recursos de transferencia, por parte de los municipios, en 1995, hacia los fines previstos por la ley es
diferente segin el tamafios de los municipios. La norma espera que para educacion se gaste el 30 por
ciento de la transferencia, 25 por ciento para salud, 20 por ciento para agua potable, 5 por ciento para
recreacion y deporte, y finalmente, un 20 por ciento de libre asignacién.

Cuadro -2

BALANCE GLOBAL DEL CUMPLIMIENTO SECTORIAL DE LA LEY 60 DE 1993 POR
GRUPOS DE MUNICIPIOS SEGUN TAMANO POBLACIONAL

{Porcentaje)
Poblacién en miles <5 5-20 20-50 | 50-100 | 100-500 | >500 Total
Municipal

Sectores sociales basicos:

Educacién 28.4 28.7 28.9 28.0 24.6 34.2 28.0

Salud 171 12.9 14.3 15.9 13.1 25.0 17.7

Agua Potable y S. B. 19.5 17.4 18.6 20.2 11.9 5.1 17.3

Recreacidn y deporte 7.5 18.2 6.7 7.8 9.5 5.9 12.0
Subtotal 72.5 73.2 68.5 71.9 59.1 79.7 75.0
Otros sectores:

Infragstructura vial 10.8 111 17.1 14.3 20.3 6.9 13.6

Vivienda 41 3.6 4.8 2.6 5.6 7.6 4.5

Sector agropecuario 3.9 3.2 1.6 1.1 9.6 0.4 2.6
Otros* 8.7 B.9 8 10.1 5.4 5.4 4.3
Subtotal 27.5 26.8 31.5 281 40.9 20.3 25.0
Total 100 100 100 100 100 100 100

* Corresponde a bienestar social, prevencién de desastres, desarrollo institucional, subsidios a servicios publicos,
seguridad, justicia y otros.

Como se puede observar las prioridades se han guardado en los municipios méis grandes incluso
con mayor porcentaje en el caso de educacion. Esto es consecuencia de que las ciudades mas grandes del



47

pais son las que tienen una mayor migracién y por lo tanto una mayor necesidad de crecimiento para
atender cobertura. El gasto en salud pareciera en principio no haberse atendido en los municipios menores
de 500 mil habitantes, lo cual refleja més las dificultades de transicién del esquema de subsidio oferta a
subsidios de demanda. El esfuerzo se ha "desviado" especialmente hacia infraestructura vial en el caso
de los municipios de 100 a 500 mil habitantes

La transicién de subsidios de oferta hacia subsidios de demanda en salud ha avanzado
rapidamente. A junio de 1996 se habia aplicado la encuesta de beneficiarios a 2.5 millones de hogares,
lo cual cubre més del 95 % de la poblacién de los tres primeros estratos. De estos ya se encuentran
afiliados al plan subsidiado 4.7 millones de personas.

B. ASPECTOS ESPECIFICOS INSTITUCIONALIDAD SOCIAL

1. Toma de decisiones en politicas sociales sectoriales

v subsectoriales e intersectoriales

El proceso general de toma de decisiones descrito en la primera parte se conserva para cada uno de los
subsectores sociales. Debe insistirse, sin embargo, en el caracter de transicién que tiene Ia institucionalidad
social en Colombia. Esto hace que se den simulténeamente dos formas de tomar decisiones en cada uno
de los subsectores, uno es el proceso que desarrollan los departamentos y municipios ya "certificados” es
decir, los que ya han cumplide los requisitos que fija la ley para ser considerados por los Ministerios
correspondientes como capaces de mangjar auténomamente los recursos del situado. Otro diferente es el
proceso que se da en los departamentos y municipios que aun no se han "certificado".

a) Educacién

En educacién los departamentos descentralizados, reciben del DNP y ¢l Ministerio de Hacienda
un estimado de los recursos que les corresponden por situado fiscal, de acuerdo con la formula de la ley
60. Con este techo financiero los departamentos presentan un plan anual de actividades al Ministerio de
Educacion (MEN), con las reglas y procedimientos de distribucion del situado entre municipios, aprobado
por la Asamblea departamental, con el visto bueno del MEN. El Conpes discute vy aprueba las
recomendaciones del MEN sobre el plan. Este es el encargado de hacer seguimiento sobre su
cumplimiento. Si el plan no se cumple el MEN puede suspender temporalmente la certificacién del
departamento y, como medida extrema, puede realizar una intervencion en la administracidn educativa.

Los recursos llegan al departamento y los distritos, con una restriccion sobre Su uso que se
formaliza en una cuenta especial que solo puede ser utilizada para pago de personal docente y
administrativo. A este fondo se unen todos los demas fondos dedicados a educacidn que provengan de
ingresos propios de los departamentos o de programas nacionales, excepto lo que corresponde a recursos
propios de establecimientos descentralizados. Esto tltimos son las Universidades departamentales, la
educacién técnica impartida por el SENA y las instituciones de crédito educativo, educacién superior y
organizaciones de cultura y deporte.

Los departamentos distribuyen el situado a los municipios en forma de docentes contratados. El
departamento es el encargado de la seleccién, nombramiento y traslados del personal docente y
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administrativo contratado por estos fondos. Los aportes correspondientes a las prestaciones para salud,
pensiones y cesantias se giran directamente al Fondo Nacional de Prestaciones de los docentes.

El Municipio recibe directamente del Ministerio de Hacienda la parte correspondiente a las
transferencias de acuerdo con la férmula de Ia ley, aplicada por la Unidad de Desarrollo Territorial del
DNP. El 30 % de esta suma debe ser gastado en Educacién, Inicialmente estas sumas estaban destinadas
a la financiacién de gastos corrientes diferentes al pago de personal. Sin embargo de manera transitoria,
primero hasta 1996 y ahora hasta el afio 2.000, pueden gastar una parte en personal en forma decreciente
segun porcentajes fijados por la ley.

El municipio estd encargado de financiar las inversiones de planta fisica, para lo cual puede
recurrir al mecanismo de cofinanciacién para las construcciones nuevas o reparaciones mayores. Con sus
propios fondos debe asegurar el mantenimiento y la dotacién de las escuelas.

En los departamentos no descentralizados el situado se fija por parte de la Unidad de Desarrollo
Territorial del Departamento Nacional de Planeacién a nivel de cada departamento y distrito. El
Ministerio de Hacienda gira los recursos al Fondo Educativo Regional (FER).

b)  Salud

Los departamentos, municipios y distritos que posean la certificacién como entidades
descentralizadas reciben directamente los recursos del Situado Fiscal por parte de la Nacién. El manejo
auténomo de estos recursos en el inico incentivo de estas entidades territoriales dentro del proceso de
descentralizacién. Al igual que en el sector educativo, la distribucién territorial responde a la formula de
la ley 60 de 1993. Los recursos de Situado Fiscal son girados desde la nacién a unas cuentas con
destinacién especifica creadas para tal fin, llamadas Fondos Locales o Departamentales de Salud. Esto
constituye uno de los requisitos exigidos por €l Ministerio de Salud para otorgar la certificacién.

La distribucion hacia los municipios se define en el nivel departamental si este esta certificado,
0 en ¢l nacional para los departamentos y municipios no descentralizados.

Los recursos del Situado Fiscal en salud son destinados al sostenimiento de las direcciones
departamentales y municipales de salud, asi como a las Instituciones Proveedores de Servicios de Salud,
que aun no se hayan transformado completamente en Empresas Sociales del Estado (ESE). La ley busca
que las ESES actien auténomamente en la contratacién y manejo de todos sus recursos incluyendo los
de personal. Sin embargo, en la actualidad, se encuentran en un proceso de transicién, de manera que
parte de las decisiones son tomadas atn por la direccién departamental o municipal, y una proporcién
creciente se debe financiar con venta de servicios a las Empresas Promotoras de Salud (EPS) o a las
Administradoras de Régimen Subsidiado (ARS), segiin se trate de atender personas afiliadas con sus
propios recursos, o personas que reciben subsidio del Estado.

De las transferencias que reciben los municipios, 25 % se destinan al sector salud. La distribucién
segun la ley debe ser asi :15 % para ampliar y mantener los subsidios a la demanda para la poblacion més
pobre dentro del municipio, segun la medicién realizada por el Sistema de Identificacién de Beneficiarios.
Los diez puntos restantes pueden ser destinados a una serie de gastos como aquellas acciones contempladas
dentro del Plan de Atencién Basica (PAB) o al pago de profesionales y técnicos del sector.
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Los municipios, de acuerdo a su categoria, pueden recurrir al Fondo de Inversién Social (FIS) para
establecer proyectos de cofinanciacion en salud, tomandose como limites de inversién por parte del
municipio y del FIS los llamados cupos indicativos anuales, definidos anualmente por ¢l CONPES social.

Los municipios son responsables de la identificacién de los més pobres, de su carnetizacion y de
su afiliacién a una ARS. Definen anualmente el plan local de salud de acuerdo con el departamental,
dentro del cual debe existir el PAB que cubre las acciones sobre saneamiento ambiental y acciones de
promocién y prevencién con altas externalidades, dirigido a las comunidades.

Las decisiones sobre la evaluacién de calidad en la prestacién de los servicios es una funcién que
actualmente, realiza la Superintendencia Nacional de Salud, entidad adscrita al Ministerio. En la actualidad
esta las ha delegado en las direcciones departamentales de Salud.

2. Modalidades institucionalizadas de coordinacién social y sus alcances reales

La instancia institucional de coordinaciéon social es el Departamento Nacional de Planeacién, a través de
una unidad especializada llamada Unidad de Desarrollo Social. Esta unidad coordina la definicién de los
planes y programas de inversién en los sectores de educacién, salud y trabajo. En la actualidad el
departamento cuenta con un grupo de asistencia técnica financiado por el PNUD y el DNP para el
fortalecimiento institucional de las entidades nacionales y tetritoriales en el proceso de descentralizacién,
focalizacién y gestion del gasto social, llamado la Misién Social.

Los Consejos Regionales de Planificacién (CORPES). El pais ha sido dividido en cinco regiones
de planificacién que agrupan diversos departamentos con el fin de impulsar el desarrollo regional. Tienen
una asignacién de recursos para inversién regional que distribuyen entre los diferentes departamentos a
traves de Comités Técnicos Regionales de Planificacion, de acuerdo con un plan definido conjuntamente
para toda la regién. °

La Consejeria Presidencial para la politica social. Es un grupo de asesoria directa al Presidente
de la Repiblica para la formulacién de politicas sociales, la coordinacién y el seguimiento de los
programas sociales ejecutados por los organismos publicos. No ejecuta ningiin programa directamente pero
interviene en su gestacién e impulso con especial énfasis en los prioritarios para el gobiemo.

Red de Solidaridad Social. Es un programa que orienta la accién asistencial de diversas entidades
ejecutoras del Estado. Busca el mejoramiento de la calidad de vida de los grupos de poblacion mis pobre
¥ vulnerable. Tiene mecanismos de consulta social llamados “mesas de concertacién” que le sirven para
definir las prioridades de atencién en consulta con las comunidades de base. Est4 adscrita a la Presidencia

de la Republica y actiia coordinando diferentes programas a cargo de las distintas instituciones del nivel
nacional y territorial.”

¢ Los CORPES son : Costa Atlantica, Amazonia, Orinoquia, Occidente y Centro Oriente.

7 Los programas desarrollados en 1996 fueron: empleo solidario, apoyo a mujeres jefes de hogar,
revivir, programa de vivienda rural, programa de vivienda urbana, recrear, talentos deportivos y asistencia
alimentaria. Su presupuesto anual es del orden de 350 millones de délares.
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3. Tipo de relaciones entre sector piblico v privado

Las relaciones con el sector privado, en el sector social en Colombia son bastante estrechas. Buena parte
de los servicios sociales son prestados privadamente. En educacion el 18 % de la matricula primaria, el
40 % de la secundaria y el 60 % de la Universidad son privadas. Sobre las instituciones de primaria y
secundaria el Estado ejerce funciones de inspeccién y vigilancia que, en la prictica se limita a la
aprobacién y unas muy esporédicas visitas de los inspectores municipales; y a una vigilancia cada vez mas
flexible sobre matriculas y pensiones. Adicionalmente, ¢l Estado define el curriculo bésico sobre el cual
periodicamente hace mediciones de logro. Las Universidades son auténomas y el Estado se limita en la
actualidad a promover la certificacion. Las otras entidades de formacién postsecundaria tiene una
vigilancia del Instituto Colombiano de Fomento de la Educacion Superior (ICFES), una entidad estatal
adscrita al MEN.

En la prestacion de los servicios de Salud, se dan organizaciones totalmente estatales que en la
coyuntura actual se estin transformando en Empresas Sociales del Estado. Un amplio sector paraestatal
que distribuye el subsidio familiar en dinero, servicios de salud, de recreacién y de mercadeo a las
familias. Estas instituciones se financian con el 4 % de la némina de todos los trabajadores, Hamado las
Cajas de Compensacion Familiar. Un gran sector privado de atenciéon de la salud sobre el cual el
Ministerio de Salud ejerce control de calidad. En la actualidad se estd en la transicion desde un sistema
de subsidios a la oferta hacia un sistema de subsidios a la demanda. Dentro de este sistema el Estado esté
promoviendo la creacion de empresa solidarias de salud, como una forma de atender a los municipios més
pobres que no son atractivos para las EPS

Las ONG’s surgieron como respuesta a la falta de presencia del Estado en la atencién de los
grupos mas pobres. A partir de los afios 50 aumenta su crecimiento e influencia en las organizaciones
institucionales. Se pueden clasificar en tres grupos, segun su objetivo as:

- ONG’s de desarrollo: (30%), creadas durante la década de los ochenta
- ONG’s de prestacion de servicios: (24%), surgen en la década de los 60 y 70
- ONG’s de atencion y asistencia: (22%), predominan antes de los 60 ®

Actualmente las ONG’s, estan tratando de responder de distintas maneras a las necesidades de
salud, educacion, vivienda y servicios, con especial énfasis en el desarrollo comunitario e institucional.
Existen cerca de 6.000 que se distribuyen en 360 municipios y se concentran especialmente en Bogota,
Medellin y Cali. Cuentan con 31.364 personas de tiempo completo. 19.215 de tiempo parcial y 103.549
voluntarios.

El 83.3% de las organizaciones son de tamafio pequefio (1 a 20 trabajadores). El 47% de las
entidades tiene cobertura municipal. El 29% cobertura nacional. El 15% departamental y el 9% cubre dos
o mas departamentos. Por zonas de atencidn :8% trabaja en la zona rural, 55% trabaja en la zona urbana
y 37% zona urbana y rural.

* Los datos sobre ONGs se tomaron de Hemnan Vargas, Toro José B y Rodriguez Martha. Acerca de
la Naturaleza y evolucién de las ONG en Colombia. Fundacion Social 1992.
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La mayor parte de estas organizaciones financia sus actividades con alta participacién de recursos
patrimoniales y con aquellos obtenidos de sus operaciones propias. Las donaciones del sector privado son
también importantes y los recursos estatales, corresponden una cuarta parte del financiamiento. La ayuda
internacional, estd concentrada en un bajo porcentaje de ONG’s.

Son actores del desarrollo y agentes del cambio social. Trabajan en aquellos sectores de la
poblacién sobre los cuales recaen con mayor fuerza los efectos de la crisis politica y socioecondémica que
afecta al pais. Son interlocutores de los sectores populares.

Hoy en dia, en que el Estado ha emprendido un proceso de modernizacién y apertura democratica,
cuando con la descentralizacion y ¢l fortalecimiento de la autonomia local y regional se¢ abren nuevos
campos de accion de las ONGs, que por su trayectoria y evolucién institucional empiczan 2 ser cada dia
mas valoradas por el Estado. '

.

4. Practicas cindadanas de participacién social en los programas sociales

El marco actual de participacién comunitaria es principalmente la Red de Solidaridad, que reemplaza y
aumenta la cobertura del antiguo Plan Nacional de Rehabilitacién (PNR). Su instrumento son las mesas

de solidaridad. Los comités DRI provienen de una larga tradicién de concertacién Estado-comunidad de
usuarios DRI, desde 1976.°

a) Participacién comunitaria en la descentralizacién territorial

La Ley 11 de 1986 por la cual se expidi6 el estatuto bsico de la administracién municipal y se
ordend la participacién de la comunidad en los asuntos locales, reglamenté en los articulos 16 a 21 las
juntas administradoras locales, las cuales, a iniciativa del alcalde, son establecidas segln la division de
comunas urbanas y corregimientos en zonas rurales, que apruebe el consejo. Las juntas son la expresion
de la administracion y 1a comunidad en todo el territorio del municipio, constituyen la expresion legal de
la descentralizacién al interior de divisiones territoriales del municipio, en cuanto a la administracion,
distribucién de partidas, vigilancia y control de los servicios municipales, proposicién de impuestos,
contribuciones y medidas.

b) Participacién comunitaria en las juntas directivas de las empresas de servicios piiblicos

La Ley 11 de 1986 en su articulo 27 establece que las juntas o consejos directivos de los
establecimientos puiblicos y de las empresas industriales o comerciales de encargados de la prestacién
directa de los servicios municipales estaran integrados en una tercera parte por funcionarios de la
administracion, en otra tercera parte por representantes de los consejos y la tercera parte restante por
delegados de entidades civicas o de usuarios de servicios, cuya prestacidn corresponde a los citados
establecimientos o empresas.

? Esta seccién ha tomado apartes de la intervenciéon de Carlos Enrique Cavelier. Hacia una Nueva
Filosofia de Participacién Comunitaria. Foro Nacional sobre servicios ptblicos. 1989
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¢) Participacién comunitaria en la gestion de servicios pablicos

La Ley 11 de 1986 prevé la posibilidad para el municipio y sus entidades descentralizadas de
suscribir acuerdos, convenios o contratos con determinadas organizaciones de caricter civico para el
desempefio de funciones y prestacién de servicios a cargo de los municipios.

Las organizaciones autorizadas para celebrar este tipo de contratos son: Juntas de accién comunal,
sociedades de mejora y ornato, juntas de asociaciones de recreacion, defensa civil y usuarios, constituidas
con arreglo a la Ley, sin 4nimo de lucro y con sede en el respectivo municipio, de manera que de estar
representadas en las juntas administradoras locales han sido una indiscutible oportunidad de combinar
adecuadamente las facultades que le otorga la ley, en las instancias de toma de decisiones y ejecucion.

Se encuentran tres posibilidades de participacién de la comunidad: en la plancacién, en la gestién
y en la vigilancia de los servicios publicos. En contratacién comunitaria se encuentran los grupos
precooperativos para la construccién y mantenimiento de vias; el ICBF en el programa de Hogares de
Bienestar y la del Fondo de Caminos Vecinales. '°

C. EVALUACION SOBRE LA EFICACIA DE LA INSTITUCIONALIDAD SOCIAL

El desarrollo de la institucionalidad social en Colombia ha tenido un avance notable a partir de la
Constitucion Politica de 1991, El desarrollo normativo ha sido més ripido que el administrativo. Esto se
debe tanto a que se ha utilizado como elemento desencadenador de los procesos de descentralizacién como
al desarrollo desigual de departamentos y municipios que caracteriza al pais.

La mayor debilidad que aun persiste en la organizacién institucional de los sectores sociales en
¢l pais son los sistemas de informacién y los procesos de evaluacién y seguimiento continuos. Se ha dado
un gran desarrollo en el disefio e implantacion de instrumentos para la focalizacién, en el manejo de las
instituciones y en la evaluacion de gestion en los departamentos, queda bastante por hacer en la creacién
de la capacidad institucional de manejo, uso e interpretacién de los instrumentos existentes.

La Distribucion de responsabilidades entre niveles de Gobierno, tiene problemas cuya solucién
apenas s¢ inicia. Hay superposiciones legales en la delimitacion de responsabilidades de cada uno de los
niveles de gobierno. Los incentivos hacia la descentralizacion no son suficientes para balancear el costo
que representa para ellos el saneamiento fiscal de las responsabilidades prestacionales en educacién y
salud. Es conveniente introducir procesos diferenciados que permitan diferentes velocidades en la
gradualidad segin la bien diversa capacidad de gestién de los municipios.

La recomendacion en este campo es una mayor informacién y organizacion de las comunidades
locales y de los municipios para que puedan ejercer mayor control y exigencia sobre los departamentos
en la distribucién de los recursos del situado fiscal.

La Ley 60 de 1993 que reestructurd el sistema intergubernamental de transferencias, ha presentado
limitaciones y ventajas. La necesidad de hacer gradual la transicién hizo que consagrara una distribucién

¥ Thidem
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regional existente inequitativa. Sin embargo debe decirse a su favor que el peso de esta distribucion es
decreciente y debe desaparecer en el afio 2.000. El mayor problema es el haber determinado la distribucién
con base en los insumos y no con base en los logros en la prestacién de los servicios. El gobierno ha
presentado una reforma de la ley que se discute actualmente para lograr una distribucién per capita con
base en la atencidn,

Por otra parte el haber permitido que las transferencias hacia los departamentos y hacia los
municipios se gasten en los mismos objetivos favorece la duplicacién de esfuerzos y dificulta Ia
coordinacién. En ¢l mediano plazo cuando se de la descentralizacién completa hacia los municipios habri
una unificacion de las dos fuentes. Sin embargo el proceso de transicién no se previd suficientemente.

El Sistema Nacional de Cofinanciacién, a través del FIS, se ha mostrado como un claro retroceso
dentro del desarrollo institucional colombiano. La experiencia DRI en Colombia habia desarrollado
' sistemas eficientes para que, a través de la cofinanciacion diferencial por objetivo y caracteristicas de los
municipios, se pudiera orientar recursos locales hacia objetivos de interés nacional. Esta finalidad se
limita notablemente con el funcionamiento actual del FIS, que ha entrado en un poco eficiente y muy
politizado sistema de repartos departamentales y municipales.

La evaluacion global del proceso es, sin embargo, positiva. La institucionalidad social ha avanzado
y lo ha hecho en la direccién correcta. Hay un movimiento claro en el acercamiento del proceso de toma
de decisiones a los usuarios, pero se ha conservado la necesidad de una coordinacién y orientacién
nacional. Ha sido una descentralizacién con centro.

En este campo se deben resaltar principalmente la ley 100 en el sector de salud y los sistemas de
orgamzacion de gobiernos escolares y autonomia institucional en el sector educativo. En el nivel nacional
vale la pena destacar el papel de la Misién Soctal, organizada por €l DNP y el PNUD, Es un forma de
contar con un equipo técnico que, sin estar interesado en la lucha de poder que implica la
descentralizacién entre el nivel nacional y local, puede apoyar a los dos niveles en preparase
institucionalmente para llevarlo a cabo.
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1IV. INFORME DE COSTA RICA
I. INSTITUCIONALIDAD SOCIAL VIGENTE

1. Breve descripeién de la institucionalidad

En el caso concreto de Costa Rica, podemos afirmar que la institucionalizacién de la politica social se
inicia en los afios cuarenta, cuando el gobierno de turno realiza decisivas reformas sociales en beneficio
* de los sectores populares. Es asi como aparecen instituciones como:

- Caja Costarricense del Seguro Social: para atender las necesidades del area de salud de
la poblacién en general y especialmente de las clases mas desposeidas, mediante la
creacion de un sistema de seguros de enfermedad.

- Patronato Nacional de la Infancia: Creado en 1930 y elevado a rango constitucional en
1949. Su objetivo primordial es la atencién de los problemas de la nifiez, sobre todo, de
la nifiez desamparada.

- Ministerio de Trabajo y Seguridad Social y con él la aprobacién de las Garantias Sociales
y el Cédigo de Trabajo: con el objetivo de regular todo lo atinente a las relaciones
laborales y ejecutar acciones de seguridad social en beneficio de la poblacién mas pobre.
Estratégicamente, el Ministerio de Trabajo y Seguridad Social debia funcionar
coordinadamente con el Ministerio de Salud y el Ministerio de Educacién en la atencién
de las necesidades de 1a poblacion.

Ante ¢l hecho de que ¢l desarrollo econdmico del pais era ain incipiente, a partir de 1948, el
Estado costarricense buscé una complementariedad explicita entre el crecimiento econdmico y el
mejoramiento de la calidad de vida de la poblacién, como dos vectores fundamentales para ¢! desarrollo
del pais. Se trataba de poner la politica social a la par de 1a politica econémica y convertirla en un motor
fundamental del desarrollo.

En consecuencia, el pais ha buscado aumentar la inversién en programas sociales, orientado las
reformas econémicas a su financiamiento, de modo que éstas tengan un papel mas protagénico en la
promocion del desarrollo.

Ello condujo a diversas reformas institucionales, econémicas y sociales. Mediante las reformas
institucionales del sector social, se buscé tecnificar y profesionalizar las instituciones, con el objetivo de
brindar servicios més acordes con las necesidades de la poblacién y ampliar el radio de accién del Estado
creando nuevas instituciones.

El crecimiento yel desarrollo social que logré el pais en los dltimos 50 afios permite distinguir
dos etapas:
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a) Del 50 al 70

Es el periodo de auge del modelo de industrializacién substitutivo de las importaciones, lo que
permite fortalecer las politicas sociales. En este campo, se busca la universalizacién de la cobertura de
los servicios prestados por ¢l Estado, especialmente en las 4reas de salud y educacion, asf como el
desarrollo de programas dirigidos a la poblacién de mas bajos recursos econdmicos; destacindose la
creacion de instituciones tales como:

i) Instituto Nacional de Vivienda y Urbanismo (INVU) Creado en 1954, encargado de atender
la demanda de servicios en el campo de vivienda, particularmente los relacionados con la poblacién en
tugurios.

ii) Instituto de Tierras y Colonizacion (ITCO) Creado en 1962, con la misién de realizar la
entrega de tierras a campesinos y gerenciar el desarrollo rural.

iiInstituto Nacional de Aprendizaje (INA) Creado en 1965 y encargado de la formacién de
obreros calificados, como apoyo necesario al proceso de industrializacion.

iv) Acueductos y Alcantarillados (A y A) Creado en 1961 con la funcién de efectuar y
administrar el suministro de agua potable.

En esta primera etapa, puede notarse el avance que el pais habia logrado en politica social, con
la creacion de instituciones y programas dirigidos a erradicar la pobreza y a proteger la clase media del
pais; especialmente con la blisqueda de la universalidad en los servicios de salud y educacién.

b)  Después de 1970

En la década del 70, se presentan los primeros sintomas de agotamiento del modelo de desarrotlo
sustitutivo de las importaciones. Con ello, se inicia un periodo de crisis que, con altibajos, se va a
maniener en los afios siguientes. Ello obligé al gobierno a emprender esfuerzos para atender
especialmente los sectores mds pobres, con el lema * guerra a la miseria”. Es importante sefialar que en
esta época, la clase media habia acumulado una cantidad de recursos que le permitian enfrentar la crisis;
mientras que la poblacién pobre del pais requeria de una atencién inmediata. De ahi que las politicas
y los programas fueran dirigidos a la atencién de esa poblacién pobre, buscando la complementaricdad
de las politicas universalistas, con énfasis en la salud y la educacién, con politicas focalizadas hacia los
sectores en situacion de pobreza.

Esta situacién hace que el gobiemo considere importante la creacién de dos instituciones
dedicadas exclusivamente a la atencion de la poblacién mds desposeida de nuestro pais. Aparece en
primera instancia el Instituto Mixto de Ayuda Social ( IMAS ), en 1971, el que incluye en su ley de
creacion la condicion de institucion rectora en materia de pobreza. Cuatro afios mas tarde, se crea el
Fondo de Desarrollo Social y Asignaciones Familiares (FODESAF), entidad recaudadora y canalizadora
de fondos orientados a los programas sociales. Ello permitiria a las instituciones del 4rea social remozar
sus presupuestos con ¢l objeto de ampliar la cobertura de sus servicios sociales y ofrecer mejor atencidn
de las necesidades inmediatas de la poblacién.

Asimismo, se cre6 el Consejo Nacional de Rehabilitacién y Educacién Especial, mediante 1a ley
N. 5347, como ente rector en materia de atencion a la poblacién discapacitada del pais, con la misién de
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articular participacién de diferentes instituciones que de una u otra manera tienen relacién con la atencién
de ésta poblacion.

Otros logros relevantes de ésta etapa fueron:

- La articulacion de un verdadero sistema nacional de salud, mediante la universalizacion
de los servicios de salud y el fortalecimiento de los programas de salud preventiva;
acciones centradas en el Ministerio de Salud y la Caja Costarricense del Seguro Social.

- La universalizacién de los seguros de enfermedad, vejez y muerte, alrededor de 1a Caja
Costarricense del Seguro Social y complemento necesario del anterior.

- La extensién de la educacion secundaria en las zonas rurales y el fomento de los Colegios
Tecnicos, orientados a llenar las necesidades de formacién requerida para el desarrollo de
las areas rurales.

Al inicio de los ochenta, el pais presentaba un deterioro econémico que repercutié negativamente
en las condiciones de vida de los ciudadanos, especialmente de la poblacién mas pobre. Algunos expertos
predijeron el fin del modelo de desarrollo social, por lo que se requerfa de medidas urgentes para la
atencion de este problema. La experiencia acumulada en el campo social, llevé al gobierno a la
elaboracion del Plan de Compensacion Social, que mitigara los efectos de la crisis sobre 1a poblacidn de
menos recursos, conservando el modelo de desarrollo social. Este Plan establecié una sobretasa a las
importaciones, con el objeto de recaudar dinero para reforzar los programas sociales, dirigidos
especialmente a mejorar los niveles de la calidad de vida de la poblaci6n costarricense v, de ésta manera,
buscar un aprovechamiento de la experiencia acumulada en el campo social. Es importante sefialar que
¢ste plan no condujo a fa creacién de nuevas instituciones. Se buscé ante todo fortalecer las ya existentes

para ofrecer a las poblaciones méas necesitadas un apoyo que a su vez les permitiera mejorar su nivel de
vida.

En 1986, ante la crisis habitacional, que afectaba especialmente a los sectores mas pobres del pas,
el gobierno propone dar énfasis a la vivienda popular. Con ello, los recursos financieros del drea social
se destinan prioritariamente a este campo. Para la atencion de la oferta gubernamental se crean:

- Banco Hipotecario de la Vivienda:, con el objeto de integrar y multiplicar, mediante la
participacién en el mercado financiero, los fondos para vivienda de los sectores mas
desprotegidos de la sociedad.

- La Comision Especial de Vivienda: orientada a enfrentar, de manera rapida y 4gil, el
problema de la poblacidn en tugurios y la situacién de las familias que no contaban con
los recursos necesarios para enfrentar un crédito de vivienda.

- La Secretaria de Vivienda se transforma en Ministerio de Vivienda: con el objetivo de
contar con un ente rector en la materia, que organizara todo lo relacionado con el area.
Se inicia el programa de bono de la vivienda, el cual debia ser cancelado por las familias
al finalizar el préstamo adquirido para terminar la construccién de su vivienda.

En este mismo afio, empieza a operar ¢l Centro de Mujer y Familia, que habia sido creado en
1976, como el ente rector de las politicas gubernamentales dirigidas a la mujer.
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Por otro lado, se inicia un programa de informética educativa en las escuelas rurales del pais,
tendiente a buscar nuevas férmulas para revitalizar la politica social, mediante la ampliacién vy
modernizacion de los contenidos de la educacién.

El inicio de los noventa se caracterizé por ¢l aumento de programas asistencialistas, que buscaban
satisfacer la demanda; experimentandose, a la vez, un deterioro en algunos servicios sociales. La
administracion de ese momento da énfasis a los programas paleativos, como el Bono Alimentario, atencién
a necesidades inmediatas, ( luz, agua, alquiler, otros), donaciones para infraestructura comunal ¥ otros,
Se decreta que el bono de vivienda sea gratuito.

A la vez, se cred el programa Hogares Comunitarios con visién promocional y con ¢l objetivo de
que las madres contaran con un lugar seguro cerca de su vivienda donde dejar a sus hijos, sin sacarlos del
ambiente en que se desenvuelven mientras ¢llas trabajan. Es importante sefialar que este programa fue
ejecutado ofreciendo un importante apoyo asistencial a las madres comunitarias.

En 1994 ¢l pais se encuentra en un proceso de transicion hacia otro estilo de desarrollo, en procura
de un cambio de lo asistencial a lo promocional. Para ello, el gobierno propone el Plan Nacional de
Combate a la Pobreza, como una estrategia integral ¢ interinstitucional de atencién a las familias mas
desposeidas, dando énfasis al aspecto promocional y, por ende, a la participacién comunal en la solucién
de sus necesidades. En €l se propone atender cinco grandes 4reas: Solidaridad, Infancia y Juventud,
Trabajo, Mujer y Desarrollo Local en forma integrada en las comunidades, de manera que las familias mas
vulnerables pudieran salir de su situacién de pobreza.

El Plan propone una acci6n articulada desde las instituciones del Sector Social; pero a la vez
reafirma el eje local como espacio de articulacion de la programacion y de la ejecucién, entre las
Instituciones y de estas con las comunidades. En esta forma, el Desarrollo Local se convierte en un
imperativo de las otras cuatro dreas, a la vez que la participacién activa de la comunidad aparece como
una condicion necesaria para el logro de los objetivos del Plan.

Todo este desarrollo en el campo social ha sido posible por la confluencia de al menos tres
factores principales:

- Una decision gubernamental, mantenida en las diversas Administraciones, de dar la
importancia debida al desarrollo social, como eje fundamental para ¢l desarrollo integral
del pais; decision que se expresa claramente en los porcentajes elevados que representa
la inversién social en los presupuestos nacionales. :

- La existencia de un fondo (FODESAF), alimentado con recursos nacionales, orientado a
financiar diversos aspectos de la seguridad social y del desarrollo social.

- El apoyo de la empresa privada y de la sociedad civil a las politicas sociales, en bisqueda
de equilibrios y de una sociedad basada en la democracia y la paz social.
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2. Algunos avances en descentralizacién

En lo relacionado con la descentralizacion, la Constitucién Politica de 1948 propone un modelo mediante
la creacién en primera instancia de instituciones auténomas, que atiendan a nivel de todo el pais las
diferentes problematicas existentes en el campo. Tal es el caso del INVU, PANI, IMAS, CCSS, MS, etc.

Este sistema ha venido operando con efectos positivos respecto a la cobertura en los diferentes
campos del drea social. En efecto, ha permitido diversificar los programas y dar respuesta a los diferentes
tipos de demanda de servicios. La especializacién en el planeamiento y en la ejecucién, ha permitido
mejorar y ampliar los programas y los servicios.

En la década del 70, el Ministerio de Planificacién Nacional y Politica Econémica (MIDEPLAN),
' establecié el Sistema de Planificacién Regional, orientado a incentivar la participacién de las Regiones
en los procesos de planeamiento y ejecucion e iniciar un proceso descentralizador. Se buscaba que los
planes y programas nacionales estuvieran sustentados en planes regionales, elaborados mediante la
participacion conjunta de las instituciones con presencia regional, las organizaciones comunales y los
gobiemos locales. Para ello, el Plan dividia al pais en seis regiones.

Con todo, este Sistema no tuvo cardcter vinculaste para las instituciones, por lo que se aplicé solo
parcialmente y solo en algunas regiones, sin producir los efectos esperados. Algunas instituciones del
Sector Social acogieron, en distintos grados, los principios bésicos de este Plan, desconcentrando sus
servicios, mediante la creacidn de oficinas regionales que permitieran acercar esos servicios a las
comunidades.

Actualmente, las instituciones del Sector Social que manifiestan grados mas elevados de
desconcentracién, son el Ministerio de Educacién Publica (MEP), Instituto Mixto de Ayuda Social
(IMAS), el Patronato Nacional de la Infancia (PANI), el Instituto Nacional de Aprendizaje (INA), el
Ministerio de Trabajo y Seguridad Social (MSS), la Caja Costarricense del Seguro Social (CCSS) y el
Ministerio de Salud (MS).

A pesar de lo dicho, este primer modelo de descentralizacién y las acciones de desconcentracién
subsiguientes han logrado integrar, solo parcialmente a un nmimero limitado de comunidades, en los
procesos de toma de decisiones sobre los servicios. Muchas decisiones relacionadas con el tipo y
oportunidad del servicio se han seguido tomando en las dependencias centrales.

Actualmente la presente administracion ha iniciado otro proceso de descentralizacién mediante el
fortalecimiento de las municipalidades y de la organizacién comunal, con el objeto de darles el papel que
les corresponde como Gobiernos Locales y como 6rganos coadyuvantes de la gestién local, Se estd
replantcando el rol de las municipalidades, como entidades locales articuladoras de las acciones
institucionales y el de las organizaciones comunales como disefiadoras y ejecutoras de los proyectos
locales. Para ello es necesario transferirles los recursos técnicos y econdmicos necesarios.

Asimismo, se ha creado el Fondo de Desarrollo Municipal, declarando a cada Municipalidad como
Administradora tributaria de los impuestos sobre la propiedad. Mediante un esquema distributivo entre
cantones, cada municipio debe aportar un 8% sobre lo recaudado en bienes inmuebles; dinero que se
invierte en obras de infraestructura comunal, servicios u otros, segin las necesidades de las localidades,
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en los cantones mas deteriorados o menos desarrollados del pais. En estc momento, se trabaja en 10
cantones. :

Dentro de esta misma linea de descentralizacién, se inscribe el Plan Nacional de Combate a la
Pobreza. Como se anoto, éste postula la participacion activa de las comunidades y su empoderamiento,
como condiciones necesarias para su ejecucion. Para ello, las instituciones centrales deben trasladar
competencias y conocimiento a los entes locales, que les permitan asumir un rol activo en el disefio y
ejecucion de los proyectos y servicios sociales. '

II. ASPECTOS ESPECIFICOS DE LA INSTITUCIONALIDAD

1. Estructura y procesos para la toma de decisiones

El planeamiento y la ejecucién de 1a Politica Social en Costa Rica es responsabilidad de la Segunda
Vicepresidencia de la Republica, siguiendo las directrices del Plan Nacional de Desarrollo y del Presidente
de la Republica. Se cuenta con un Consejo Social, presidido por la Segunda Vicepresidencia y
conformado por los jerarcas de las instituciones y ministerios dedicados a la ejecucién de la politica
social del pais.

Para una mejor definicion de las politicas y para la articulacion de las acciones, en la década del
70 se cre6 el Sistema de Planificacion Sectorial. Este divide el Sector Social en los siguientes Sectores
de Planificacion: Educacién, Salud, Cultura, Vivienda y Trabajo y Seguridad Social.

El Ministro Rector de cada sector esel encargado de dictar las politicas inherentes a su quehacer;
lo que realiza en coordinacién con la Presidencia de la Republica y las Instituciones que estan dentro del
mismo Sector. En cada uno opera una Secretaria Técnica de Planificacién Sectorial, a la que corresponde
apoyar técnicamente al Sector y buscar la coordinacion entre las diferentes instituciones para la ejecucién
de los programas correspondientes.

Este Sistema no oper6 de manera constante, obedeciendo a la importancia mayor o menor dada
al sector en periodo administrativo. Ello condujo, en la actual Administracién a proponer un nuevo
sistema de articulacion, orientado al campo de 1a pobre y que se contiene en el Plan Nacional de Combate
de la Pobreza.

2. Modalidades institucionalizadas de coordinaciéon en Plan Nacional de
Combate a la Pobreza

a) Contenido del Plan Nacional de Combate a la Pobreza

Como se menciond anteriormente, para la ejecucion de la politica social el Gobierno cuenta, a
partir de 1994, con el PLAN NACIONAL DE COMBATE A LA POBREZA. Este busca integrar (no
segregar) a los sectores pobres de la sociedad costarricense a la corriente principal del desarrollo,
considerandolos como personas activas, que accionan y reaccionan, contribuyendo a modificar su
insercion o inhibiendo los cambios.
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El Plan marca una diferencia sustancial en la forma de operar en el campo social, por cuanto no
se fundamenta en los ejes existentes en la politica social, sino que toma como ¢je articulador a la
poblacién a la que va dirigido y sc basa en un diagnéstico de las poblaciones vulnerables. Esta concebido
como una estrategia de intervencién integral, de carécter interinstitucional y con participacion de la
comunidad; lo que constituye un cambio sustantivo con relacién al modelo anterior.

Las cinco é4reas operativas en que estd dividido, se estructuran en subéreas, que permiten
especificar los niveles de intervencion, segin la singularidad de las poblaciones meta y de los programas.

i) Infancia vy juventud

Busca fomentar la igualdad de oportunidades, facilitando el acceso de la poblacién pobre infantil
del pais, a los servicios sociales provistos o financiados por el Estado, con miras a mejorar su calidad de
~ vida y sus posibilidades de desarrollo.

s

Subareas: Desarrollo Infantil, Desarrollo Escolar, Desarrollo del Adolescente, Nifios, nifias y
Jovenes en Riesgo Social, Jovenes en Conflicto con la Ley Penal.

ii) Mujeres
Busca la ampliacién de oportunidades y complementar los esfuerzos realizados por las politicas

publicas destinadas a las mujeres, mediante labores de capacitacién y formacién para el fomento de la
autoestima,

Subareas: Atencion Integral a las Mujeres Jefas de Hogar, Atencién a las Jovenes y Adolescentes.

Trabajo

Se orienta a ampliar las oportunidades de insercién laboral para los sectores pobres aumentando
la productividad y proporcionindoles un mayor acceso a los recursos productivos.

Subareas: Acceso Real a los Recursos Productivos, Aumento de la Productividad, Mejoramiento
Condiciones Laborales, Generacién de Empleo.

iv) Solidaridad

Busca garantizar una vida digna a los sectores en riesgo social, particularmente a los adultos
mayores y los discapacitados. Se trata de fortalecer 1a seguridad social y ofrecer a esos sectores apoyos
economicos y téenicos que les permitan vivir de manera digna, reinsertindose en la sociedad en
actividades acordes con su condicion.

Subareas: Desarrollo y Proteccién del Adulto Mayor, Desarrollo y Proteccién del Adulto
discapacitado.
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v) Desarrollo local

Se orienta a formar hogares en comunidad, restablecer la salud comunitaria, promover la
organizacion comunal y establecer una nueva relacion entre ¢l gobierno y la comunidad, buscando mejorar
la calidad de vida de los ciudadanos. El Desarrollo Local se concibe como un eje metodolégico que
permea toda la accién en la comunidad; lo que implica una transformacién progresiva de la misma
comunidad y de las instituciones hacia procesos mas participativos.

Subareas: Comunidades Vulnerables, recuperacién y desarrollo en 4reas consolidadas, Modelos
de Intervencién en Zonas de Destino, Intervencion en Zonas Restringidas, Modelos de Desarrollo para
Ciudades Intermedias Estratégicas, Derechos de Propiedad y Titulacién.

b) Ejecucion del Plan de Combate a la Pobreza

Este plan es dirigido por la Segunda Vicepresidencia de la Repiiblica, como rectora del Sector
Social, y por el Consejo Social, integrado por los Jerarcas superiores de las instituciones del Sector. El
Consejo Social cuenta con una secretarfa técnica que lo apoya en el disefio, seguimicnto y articulacion de
los programas.

Existe, igualmente, un Consejo Técnico del Area, integrado por los responsables de los programas
de las diferentes instituciones relacionados con el drea, cuya tarca consiste en ejecutar las directrices
emanadas del Consejo Social y de la Segunda Vicepresidencia de la Republica. Son los responsables
directos del desarrollo del plan en su institucién y la instancia inicial de coordinacién interinstitucional.

Bajo este Consejo se ubica la secretaria Ejecutiva del 4rea. Esta secretarfa es la encargada de
coordinar y darle seguimiento a las acciones de las distintas subéreas y componentes del Plan.

Esta integrada por un representante de la secretaria técnica del Consejo Social, un representante
del FODESAT, el encargado del drea en el IMAS y los coordinadores de los diferentes comités técnicos,
que se integren de acuerdo con las necesidades del Area.

3. Tipo de relaciones entre el sector piblico y el privado en el drea de las
politicas sociales

a) Relaciones institucionales

De manecra general, las relaciones institucionales entre el sector publico y el privado, para la
ejecucion de las politicas sociales, han sido de cooperacién y de trabajo conjunto en el desarrollo de
diversos proyectos. Esta participacion se acentia en los ltimos 10 afios, cuando se produce un aumento
en el nimero de las ONG’s y una mayor orientacion de las organizaciones comunales hacia la atencién
de la problemdtica social.
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Con todo, esta relacion de cooperacién no ha sido uniforme con los diversos actores del sector
privado. Con algunos se ha acentuado su rol financiador de los programas sociales (la empresa privada),
mientras que ofros participan mas directamente en la ejecucion de las acciones. Este es el caso de las
ONG’s y de las organizaciones privadas de caricter social, particularmente con aquellas que han sido
definidas como de “Bienestar Social”.

En consecuencia, parece necesario individualizar la descripcién de esta participacién, segiin el tipo
de actor. Nos referiremos especialmente a: la empresa privada, las ONG’s, las Organizaciones de Bienestar
Social, las Organizaciones Comunales y los Consejos Municipales. Aunque estos tltimos pertenecen al

ambito del Sector Publico, se incluyen aqui, puesto que en la prictica operan de manera bastante separada
del Gobierno Central.

i) La empresa privada

La Empresa Privada ha estado asociada a las politicas sociales con un rol particularmente
financiador. En efecto, Instituciones como el Instituto Mixto de Ayuda Social (IMAS), el Instituto
Nacional de Aprendizaje (INA) y el Fondo Nacional de Desarrollo Social y Asignaciones Familiares
(DESAF), reciben apoyo econémico de la empresa privada, por la via impositiva. Asimismo, la Seguridad
Social se sustenta en gran parte en ¢l aporte econémico patronal.

Esta circunstancia ha facilitado otro tipo de participacion de la empresa privada, particularmente
de las camaras empresariales y patronales. Esta participacién, a veces un tanto informal, se manifiesta
en una cierta vigilancia sobre la formulacién y ejecucién de las politicas sociales, de modo que estas
promuevan el desarrollo de la poblacién de menores recursos, contribuyendo a la vez a aumentar y
consolidar la capacidad productiva.

En esta forma, la relacién entre el sector piblico y la empresa privada ha constituido un
importante factor estabilizador en la conformacion de una sociedad democratica, pacifica y carente de
grandes conflictos.

ii) Las ONG’s

Igual que en la mayoria de paises, el desarrollo y aumento del ntimero de las ONG’s es
relativamente reciente, ubicdndose sobre todo en los tltimos 10 afios. En la mayoria de los casos, la
estrategia de insercion de las ONG’s se ha orientado a conquistar espacios que el Estado no puede cubrir
en la ejecucion de las politicas sociales.

En este sentido, su participacién se ha cenirado sobre todo en labores de investigacion,

planeamiento, capacitacion, asesoria y evaluacion. En algunos casos, también han participado en labores
de ejecuicion,

La tendencia actual parece marcar dos lineas importantes en la orientacién de las ONG’s:

- Aumento de su participacién, como efecto de la contratacién mas frecuente de sus
servicios por parte de las Instituciones Estatales.
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- Su cobertura tiende a aumentar al incursionar en nuevos campos de la problematica social
de la poblacién, particularmente en lo relacionado con el disefio y ejecucién de

proyectos.

iit) Las organizaciones de bienestar social

En su definicion juridica, las Organizaciones de Bienestar Social no se diferencian de las ONGs,
por cuanto se sustentan en la misma ley. En los dos casos, se trata de organizaciones privadas sin fines
de lucro. Pero difieren considerablemente en la filosofia que las sustenta, en sus aspectos operativos y
en las tareas que realizan.

De aparicién anterior a las ONG’s, las Organizaciones de Bienestar Social han venido
desempefiando un rol importante en la prestacién de servicios a la poblacién de escasos recursos. Casi
~ todas estas organizaciones se encuentran asociadas a instituciones privadas dedicadas a la atencién de los
sectores mas vulnerables, tales como los menores abandonados y en riesgo, los ancianos, los
discapacitados, los farmacodependientes y, recientemente, los grupos de escasos recursos que buscan
adquirir su vivienda.

De acuerdo con lo anterior, estas organizaciones se han ocupado de la gjecucion de proyectos
orientados a la poblacién en situacién de pobreza, por lo que han operado muy vinculados a los programas
del Instituto Mixto de Ayuda Social (IMAS).

iv) Asociaciones comunales

Se trata de organizaciones surgidas bajo el impulso de los programas de desarrollo de la
comunidad. Se manifiestan en la forma de Asociaciones de Desarrollo Comunal, Asociaciones Especificas,
Juntas de Vecinos y Comités de diversa indole.

Buena parte de estas Asociaciones Comunales han surgido para dar respuesta a problemas que
aquejan a sus comunidades, relacionados con lo social. En este sentido, han constituido un importante
medio por el que se canalizan los recursos estatales hacia las comunidades.

Sin embargo, en la mayoria de los casos, su actuacién ha estado orientada a resolver problemas
de infraestructura fisica, sin mirar la problematica integral de estas. Ello ha hecho que su labor no
siempre responda a las verdaderas prioridades de las comunidades, por lo que su esfuerzo y participacién
s¢ han visto un tanto desvirtuadas en términos de desarrollo integral de esas comunidades.

v) Consejos municipales

De manera general, la accion de los Consejos Municipales se ha orientado hacia la realizacién de
obras de infraestructura comunal, a saber: mantenimiento de vias, recoleccién de basura y, en algunos
casos, administracidn de acueductos.

Salvo excepciones, su participacién en el campo de las politicas sociales se ha limitado a campos
muy especificos (p. e. becas a estudiantes) y ha estado supeditada a factores Yy momentos coyunturales
(p. e. apoyos ocasionales en programas de vivienda ejecutados por ¢l IMAS).
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Siendo gobiernos locales, legalmente elegidos y por lo mismo con autoridad y competencia en los
diferentes cantones, los Consejos Municipales han permanecido casi al margen de las acciones de
coordinacién y articulacién de los diferentes programas gubemamentales en su cantén, lo que les ha
impedido desempefiar un rol relevante en el desarrollo social local. En la mayoria de las veces, su
participacion se ha limitado a la deteccién y al planteamiento de los problemas, sin tener una decisién real
sobre el disefio y ¢jecucion de las soluciones.

Esta situacion tiende a cambiar actualmente, cuando se plantea una reforma al régimen municipal,
que otorgue a los Consejos Municipales competencias reales y los recursos necesarios, a efecto de que se
conviertan en los verdaderos articuladores de la accidn gubernamental en sus jurisdicciones. Dentro de esta

linea, han venido participando en la construccién de escuelas, salones comunales, plazas de deportes y
centros de salud.

Actualmente, el Instituto Mixto de Ayuda Social esta iniciando un proceso de trabajo integrado
con asociaciones comunales y gobiernos municipales, para el desarrollo de proyectos dirigidos a la
poblacién en situacion de pobreza. Ello, con el objetivo unir esfuerzos y de integrar las fuerzas vivas de
las comunidades en la toma de decisiones sobre los servicios institucionales.

b) Las relaciones informales

Las relaciones informales entre ¢l sector piiblico y el privado pueden analizarse a través de tres
situaciones particulares: la demanda individual y comunal de servicios, la accién de los grupos de presién
organizados y la accidn de sectores de presion no organizados.

i) Demanda individual v de las comunidades

Existe una importante demanda de parte de las familias y de las comunidades, orientada
particularmente a la obtencién de servicios relacionados con salud, educacion, capacitacion, vivienda y
asistencia social. Esta demanda tiende a aumentar, conforme el nivel de ingresos de las familias y la
situacién socioeconomica de las comunidades desciende; lo que hace que los servicios del Estado se
orienten prioritariamente a los sectores de menos recursos.

Ello es posible, por cuanto los servicios privados relacionados con servicios bésicos (educacién,
capacitacion, salud y vivienda) han aumentado en los wltimos afios, absorbiendo una clientela importante
de los estratos altos y medios.

A pesar de lo anterior, el Estado no parece estar en capacidad, financiera y operativa, de satisfacer
toda esta demanda individual, por lo que ésta contimiia creciendo en términos numéricos y de intensidad,
sin que cllo se haya traducido atn en acciones violentas. De modo que la incorporacién de nuevos
actores, sobre todo las organizaciones comunales y las ONG’s se hace cada vez mas necesaria.

if) Los grupos de presién organizados

Nos referimos particularmente a la fuerza sindical. La organizacién sindical manifesté una
tendencia combativa bastante evidente a mediados de este siglo. Sin embargo, esta combatividad ha
disminuido en las Gitimas tres décadas como efecto de dos factores principales:
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- La aparicién y desarrollo de las organizaciones solidaristas, que han logrado canalizar y
satisfacer muchas de las aspiraciones de bienestar de los trabajadores.

- El establecimiento oficial de mecanismos para el aumento de los salarios ligado al
aumento del costo de la vida y regulados mediante una comisién integrada por el Estado,
los patronos y los trabajadores. Ello ha asegurado un aumento minimo de los salarios,
independientemente de la participacién de los trabajadores. El punto de negociacién se
centra, entonces, en €l monto del aumento y no en la necesidad de hacerlo.

En consecuencia, la relacion del sector puiblico con los sindicatos asume un cardcter cada vez mas
coyuntural, centrado en situaciones de conflicto que aparecen ocasionalmente. Ello debilita la accién de
los sindicatos, como actores decisivos en la regulacién de los conflictos laborales y como participantes
efectivos en los procesos de desarrollo social.

iii) Los sectores de presién no organizados.

Nos referimos a los movimientos espontineos de comunidades o de sectores de la sociedad, que
aparecen y actan frente a situaciones de riesgo (real o ficticio), en defensa de ventajas o logros percibidos
como tales o de beneficios adicionales para su desarrollo.

Por su naturaleza, se trata de actores que aparecen en momentos coyunturales y que, por lo
general, carecen de una verdadera estructuraci6n, ain cuando a veces se apoyen en grupos organizados,

La accién gubernamental con estos sectores se ha orientado en dos sentidos:

- La prevencion de las situaciones de conflicto, mediante la atencién de los problemas
percibidos como mds graves en las comunidades, antes de que asuman la forma de
conflictos reales. Esta accién de prevencién se convierte asi en una vilvula de escape de
las presiones comunales y en factor desmovilizador importante de las potenciales acciones
de presién.,

- La negociacion con los actores presentes en los conflictos, tendiente a buscar férmulas de
compromiso y de accidn conjunta, acordes con las posibilidades institucionales y que
satisfagan las necesidades de las comunidades.

4. Practicas ciudadanas de participacién_social en los programas sociales

De manera general, puede decirse que la participacion ciudadana en los programas sociales ha estado mis
orientada a la obtencién de beneficios (visién tradicional) que a la toma de decisiones en su disefio,
implementacién y ejecucion (vision modema). En otras palabras, en el disefio de estos programas sociales
han pesado mas las estrategias técnicas y politicas procedentes de las instituciones, que la necesidad
cuantificada y estructurada presentada por las comunidades.

Estas no han mostrado un grado de desarrollo suficiente para asumir la conduccién de las
soluciones a sus necesidades; mientras que las instituciones tampoco han demostrado un grado suficiente
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de madurez para aceptar y promover la participacion real de las comunidades y de los usuarios en la
conduccion de estos programas.

Con todo, han existido experiencias interesantes que demuestran la capacidad y el deseo de las
comunidades para participar, tanto en la deteccion de sus propias necesidades como en la ejecucion de
soluciones a las mismas.

En los dltimos 10 afios, el Estado y las mismas comunidades y organizaciones ciudadanas, han
venido tomando conciencia creciente de que la solucién de los problemas comunales debe ser el efecto
de 1a cooperacion entre el Estado (efecto redistributivo de la riqueza nacional) y las comunidades (sujetos
activos de cambio).

Se es cada vez mas consciente de que el Estado carece de la capacidad para resolver todos los
problemas y de que existen recursos en las comunidades (materiales y humanos) que deben ser
reorientados hacia su propio desarrollo,

A partir de lo anotado, las précticas ciudadanas de participacién en los programas sociales se
pueden dividir en dos grupos: las de corte tradicional, orientadas a la percepcién de los beneficios y las
modernas, que sc orientan a [a insercidn en los procesos de toma de decisiones junto con las instituciones.

a) Practicas de corte tradicional

En este grupo, se puede hablar de cuatro estrategias o tipos de participacion en los programas
sociales desarrollados por la poblacién en demanda de satisfaccién de sus necesidades. Como se dijo, se
caracterizan por estar orientadas directamente a la obtencién de beneficios y porque, por lo general, son
poco participativas.

- La presentacion formal de solicitudes en ventanilla: El interesado (individuo, familia o
© grupo) presenta su solicitud por los canales normales y mantiene un seguimiento
individual sobre su trmite. Se trata de gestiones individualizadas que no se insertan ni
responden a procesos participativos. La mayor parte de las gestiones para la obtencién de
beneficios, siguen este procedimiento,

- La buisqueda de “padrinos” que apoyen la gestién: Esta practica se inserta dentro de una
visién clientelista de la gestion del Estado y se traduce en un mecanismo de presién sobre
las dependencias que distribuyen los servicios. Parte de la premisa de que la concesién
de beneficios por &l Estado guarda una relacion directa con las estructuras de poder,
resolviéndose desde las clipulas. Esta prictica ha sido bastante generalizada, sobre todo
en momentos pre y post-electorales.

- Sesiones en las comunidades para dar a conocer las necesidades: Se desarrolla mediante
invitaciones formales a los lideres y funcionarios estatales para exponerles las necesidades
de las comunidades y lograr que asuman alli mismo los compromisos para participar en
su solucion. Esta prictica se ha extendido bastante en los iltimos afios y constituye un
inicio de insercién en procesos participativos.

- El voluntariado no estructurado como apoyo a gestiones individuales: La accién de este
voluntariado se manifiesta sobre todo como apoyo a gestiones realizadas por solicitantes
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de los servicios. También se manifiesta, en el caso de la atencidn de familias pobres,
como orientacién y capacitacion ocasionales.

b) Pricticas modernas participativas

Como efecto del Programa de Desarrollo de la Comunidad, impulsado por el Gobierno desde la
década del 60 y de la toma de conciencia progresiva por parte de las comunidades de su rol activo en la
solucién de sus problemas, éstas han venido reclamando espacios de participaciéon no solo en los
beneficios, sino en la decisidn sobre los servicios institucionales.

Esta participacion se manifiesta en tres formas principales:

- Las asambleas comunales: Consisten en la convocacién de las fuerzas vivas de lag
comunidades, junto con los funcionarios gubernamentales, con el objeto de discutir juntos
sobre los problemas comunales, decidir sobre sus prioridades y acordar las posibles
soluciones y las formas de participacién de cada uno de los actores. Por lo general, estas
asambleas son precedidas de un diagnéstico comunal realizado también de manera
conjurita y en cllas se establecen las estrategias para el seguimiento de los acuerdos
tomados.

- Las organizaciones de segundo y tercer grado: Conscientes de la importancia de 1a unién
de esfuerzos para la solucién de los problemas de las comunidades, las organizaciones de
base se integran en Federaciones o Confederaciones. Ello, sobre la base de criterios de
homogeneidad geogréfica (p. e. uniones cantonales o regionales), de afinidad de intereses
u objetivos (p. e. uniones de Asociaciones de Desarrollo) o alrededor de algiin programa
de carécter integral que beneficie a la comunidad.

- Consultas populares: Recientemente se ha introducido una. prictica que favorece la
participacién popular y que puede producir efectos significativos, en el mediano plazo.
Se trata de la apertura de espacios para que los usuarios de los servicios se pronuncien
sobre cambios a realizar en ellos. Tal es el caso de los cambios en las tarifas y en los
precios. Dicha prictica podria extenderse a otros campos, constituyendo una consulta
permanente y un espacio de participacién en la gestién gubernamental.

II. EVALUACION SOBRE LA EFICACIA DE LA INSTITUCIONALIDAD SOCIAL

1. Elementos evaluativos

A partir de lo dicho anteriormente, es evidente que el Estado y la sociedad civil costarricenses han hecho
csfuerzos importantes para mejorar la implementacidn y ejecucién de sus politicas sociales. Estos
esfuerzos se han orientado a la consolidacién de una estructura capaz de ejecutarlas, a su actualizacion y
al mejoramiento de sus sistemas de coordinacién y articulacién de sus acciones. El Sistema de
Planificacién Sectorial y la estrategia de accién interinstitucional contenida en el Plan Nacional de
Combate de la Pobreza son cjemplos de este esfucrzo.
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También parece evidente que han existido esfuerzos orientados a lograr la articulacién entre el
Sector Publico y el Privado, que han permitido un grado significativo de participacién de la Sociedad Civil
en la gestién y ejecucién de las politicas sociales. Paralelamente, se registra una conciencia creciente sobre
la corresponsabilidad del Estado y de las comunidades en la solucién de sus problemas, teniendo como

resultado una participacion mas activa de las segundas en los procesos de toma de decisiones sobre los
programas y servicios sociales.

Ambas lineas de accién han permitido la ejecucidn de politicas sociales efectivas, particularmente
cn los campos de educacion, salud, capacitacion y atencién de la poblacién en riesgo social; politicas que,
a su vez, han contribuido al fortalecimiento de la democracia y de la paz social.

Como se desprende de los puntos anteriores, desde 1.940, el Estado costarricense se preocupé por
las necesidades de los sectores mas desprotegidos de la poblacion, logrando a finales de los setenta un
avance importante en el 4rea social como la reduccién del nimero de familias pobres y el aumento en la
esperanza de vida; se redujo la mortalidad infantil y se aument6 la cantidad promedio de afios en la
educacién. Es importante sefialar que estos logros obedecieron a la combinacién de la politica de cobertura
general con las politicas especificas o focalizadas del gasto social.

Este avance en el area social se vio afectado al inicio de los ochenta cuando se produce un
deterioro econdmico. Se enfatiza que el deterioro fue leve, dado que la experiencia acumulada en el area

social le permitié al pais tomar medidas que beneficiaran a la clase pobre y mantener las instituciones
sociales.

De esta manera, Costa Rica continia con el modelo de desarrollo social, el cual ha sido fortalecido
con el Plan Nacional de Combate a la Pobreza, donde involucra activamente a la sociedad civil en la
toma de decisiones. Por lo tanto, este fortalecimiento en el desarrollo social tiene presente que la politica
social debe ir a la par de una adecuada politica econémica, en procura de un desarrollo sostenible, con
una economia més productiva y competitiva, fortaleciendo el empleo bien remunerado que le permita a
la familia salir de su condicién de pobreza.

Igualmente, aunque sin haber logrado niveles dptimos de cooperacién entre le Sector Piblico y
el Privado mediante una efectiva descentralizacién y potenciacién de los diversos actores del segundo,
se ha avanzado bastante en este campo. Por un lado, existe una clara conciencia de que la efectividad de
las politicas sociales exige la accién articulada entre ambos sectores. Por otro lado, se han puesto en
préctica algunos mecanismos orientados a la implementacién de esta accién conjunta.

Con todo, a la luz del replanteamiento actual del rol del Estado y de las ideas de la
globalizacidn, y al ritmo a veces vertiginoso con que evoluciona la sociedad moderna, parece necesario
replantear, ademas de las estructuras organizacionales del Estado, también los contenidos y las estrategias
de la politica social. Ello, con el objeto de lograr una nueva eficiencia, con una visién proactiva,
conservando los valores de paz social, solidaridad y democracia; valores que sustentan el desarrolio
logrado por la sociedad costarricense.

Se trata de redisefiar, consciente y planificadamente, con el mayor consenso posible y con espiritu
creativo y solidario, una nueva forma de promover el bienestar social y el desarrollo humano para las
proximas décadas, reconociendo los limites y las oportunidades que ofrece el entorno interno v externo.
Este redisefio deberd abarcar al menos los siguientes elementos basicos:
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i) Articulacién intersectorial, interinstitucional y interdisciplinaria, a efecto de responder
mtegral e integradamente a la complejidad de la realidad y de la problematica social. Como se anoté
anteriormente, existe un numero importante de instituciones piblicas y de organizaciones privadas que se
ocupan de la politica social; pero su accién tiende a mantenerse individualizada y fragmentada, a pesar
de las iniciativas conducentes a una accién articulada. Ello se traduce, muchas veces, en duplicidad de
acciones y en desaprovechamiento de los recursos.

Deberidn fomentarse los programas interinstitucionales e intersectoriales, en los que las

instituciones, guiadas por un objetivo comtin, den su apoyo de acuerdo con su naturaleza y especialidad,
convirtiendo sus acciones individuales en acciones integradas.

Dentro de esta linea, ¢l Instituto Mixto de Ayuda Social ha venido ejecutando un programa
coordinado con las instituciones del Sector Agropecuario y con el apoyo de las comunidades. Esta
orientado a ofrecer oportunidades de trabajo en su medio, a la poblacién de bajos recursos, mediante
procesos de capacitacién y el financiamiento de capital de trabajo y de infraestructura productiva.

Esta experiencia, que ya ha dado resultados muy positivos, como efecto de la unién de
especialidades y de la experiencia de las diferentes instituciones, podria convertirse en un modelo de
integracién entre los diversos sectores e instituciones, en la bisqueda de una nueva eficiencia y eficacia,
mediante la realizacion de programas comunes.

ii) Descentralizacion de la accién institucional y autonomia de las comunidades. Para ello
serd necesario acelerar las reformas al régimen municipal y empoderar a los municipios, con el objeto de
que asuman muchas de las tareas que realizan las instituciones centrales. Igualmente, serd necesarto dar
a las comunidades los instrumentos tedricos, metodolégicos y organizacionales necesarios para insertarse
activamente en la toma de decisiones.

Hasta el momento, las experiencias realizadas en este campo se limitan casi solo a la
desconcentracion administrativa, y solo en pocos casos incorporan efectivamente a las comumdades ala
toma de decisiones.

La incorporacion de las ONG’s en la ejecucion de los proyectos y servicios de desarrollo social
se convierte en una necesidad insoslayable. Serd necesario precisar los espacios de su participacién y
valorar los costos de su intervencion, a efecto de racionalizar el gasto y poder ampliar la cobertura de los
programas. Como se anot6, el IMAS estd iniciando una nueva metodologia de intervencidén con las
comunidades y las ONG’s, con lo que se espera lograr una verdadera promocién de la poblacién en
situacion de pobreza.

iii) Revision y renovacion de las instituciones del sector, en cuatro sentidos:
- Establecimiento de politicas de apoyo técnico y control, con una visién promocional,
orientadas a ofrecer a las comunidades la formacién necesaria para lograr una

participacion efectiva en la solucién de sus problemas.

- Mejoramiento de los resultados de modo que sean de calidad y respondan adecuadamente
a la problematica que padecen las comunidades.
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- Stmplificacién y flexibilizacién de la organizacién institucional para que los organismos
estatales scan mas agiles en la prestacion de los servicios.

- Transparencia, rendicion de cuentas y evaluacién de impacto, con el objeto de lograr
mayor eficiencia y eficacia en la accién. Ello implica la inclusién en el disefio de los
proyectos de la evaluacién ex-ante, a efecto de poder valorar desde el principio su
viabilidad y los beneficios esperados. La comunidad estd 1lamada también a desemperiar
un rol de control sobre la accién institucional.

- Proactividad en la intervencién de modo que los servicios institucionales se disefien y
ejecuten con base en diagndsticos comunales y no con base en la demanda inmediata.

iv) Integracién de las comunidades y de la sociedad organizada a la accién institucional.
Para ello, se debe fortalecer la organizacién tanto de las comunidades como también de la sociedad civil
en general. Igualmente, es necesario revisar y replantear los mecanismos de coordinacién entre las
instituciones del sector publico y las organizaciones privadas, de modo que la cooperacién entre ambos
sectores sea permanente y sistematica.

El disefio y 1a ejecucion de las politicas sociales no puede seguir siendo una accion del Estado y
desde el Estado; sino una accion concertada con el sector privado, empresa privada, sociedad civil y
comunidades) y ejecutada con su apoyo y participacion.

v) Visién prospectiva a largo plazo. Una de las diferencias entre el Sector Social y el Sector
Econdmico del Estado es la visién cortoplacista del primero y la tendencia a proyectar sus acciones en
¢l mediano y largo plazo que se encuentra en el segundo. Puesto que los problemas sociales no son de
corto plazo, su enfoque no puede limitarse a responder a los problemas inmediatos de manera inmediata.

La prospectiva en ¢l mediano y largo plazo implica necesariamente un planeamiento
mterinstitucional en esos mismos plazos y una definicién clara de los espacios y ambitos de accion de las
diferentes instituciones y organizaciones.

vi) Potenciacién de la poblacién objetivo de las politicas sociales, particularmente de la
poblacién en situacién de pobreza. Toda politica social debe conducir necesariamente a la
transformacién de la poblacién a la que va dirigida. Para ello es necesario que esta poblacion posea los
mstrumentos para pasar de ser objeto a ser sujeto de los programas sociales, convirtiéndose en actores de
su disefio y ejecucion.

En consecuencia, deberin fortalecerse programas de promocién social, orientados al
descubrimiento de potencialidades y a la autoestima, de incorporacién de la poblacién a procesos
productivos y de capacitacion. Los sectores pobres deberan disponer de condiciones similares a las del
resto de la poblacion para su desarrollo.

La inclusién de los puntos anotados en 1a organizacién del Sector Social y en las politicas sociales
debera traducirse en:

- Una institucionalidad acorde con las necesidades modernas y una politica social integral
y capaz de plantear soluciones permanentes a los problemas.
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- La consolidacion de mecanismos de cooperacién y de articulacién entre las instituciones
publicas y entre estas y los érganos del sector privado.

- La participacién consciente, activa y responsable de la comunidad, de la sociedad civil y
de la empresa privada, como actores en la solucién de la problematica social.

- La superacion real y efectiva de la pobreza aprovechando de la mejor forma los recursos
disponibles para ello.

- La elevacion de los estindares actuales de desarrollo, particularmente de aquellos que
demuestran la superacién de las desigualdades y de la polarizacion.

2. Aspectos a ser relevados en el Seminario Taller

Aunque los diferentes temas incluidos en el presente documento ameritan un anélisis profundo, parecen
tener una relevancia mayor los siguientes:

- La participacion de las comunidades y de la sociedad civil en la toma de decisiones sobre
las politicas sociales y en la gjecucién de los proyectos y servicios en las diversas
localidades.

- La renovacion institucional, con una visién de eficiencia y eficacia, y en un marco de
transparencia, articulacion y de trabajo conjunto.

- La articulacion de la politica social en cuatro niveles:
- entre el Estado y ¢l Sector Social.
- entre el Sector Social y la Sociedad Civil.
- entre el Sector Social y la Comunidad.
- al interior del Sector Social.

REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS

Presidencia de la Republica, Logros_del Sector Social. “Un encuentro con el Presidente”, Hdicion
UNICEEF, San José, Costa Rica, abril 1996.

Segunda Vice-Presidencia de la Republica, Plan Nacional de Combate a la Pobreza.“Hacia una Costa Rica
Integrada por las Oportunidades”, Edicion UNICEF, San José, Costa Rica, 1996.

Trejos S., Juan D. y otros, La Lucha Contra la pobreza en Costa Rica: Instituciones, Recursos vy
Programas, Universidad de Costa Rica, Instituto de Investigaciones en Ciencias Econémicas, San
José, Costa Rica, Marzo 1995.







Chile es un pais con una larga tradicién de estado unitario, que se encuentra en un proceso avanzado de
descentralizacién y de desconcentracion del gobierno interior y administracién del Estado, el que ha
tomado un mayor impulso a contar de los afios noventa. La institucionalidad publica social actualmente
vigente en los distintos niveles territoriales se describe a continuacién, incluyéndose un esquema que la

sintetiza (ver cuadro 1).
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V. INFORME DE CHILE

A. INSTITUCIONALIDAD SOCIAL VIGENTE

1. Institucionalidad piiblica social

Cuadro V-1

CHILE: ESTRUCTURA DE LA INSTITUCIONALIDAD PUBLICA SOCIAL. 1997

De Gobierno

NAGIONAL

EJECUTIVO

De Administracién De planificacidn

PRESIDENTE

SEGPRES | | Interior Sec.@ral Hacienda
Goblerne

Ministerion "
sactariales —‘ MIDEPLAN

Sarv.Pib.
Naclenalas

LEGISELATIVO

PARTIGIPACION
CIUDADANA

Gons.Nac.Sup.Pobreza

‘ Consejo Regional

Icnns.Rog.Sup.Pohrau

REGIONAL Intandents |- | senemis | [ senpiac |
i
1
!
Cté.5oa. Serv.Pab. Dirgc.Rag.
Regional Reglonal 8orv.Pgb.
PROVINGIAL omncial
QGobernador - Provinclal
Diracetdn RPLA
Provincial Provinclal 5E c
COMUNAL Alcalde [Muniulpnl | |5EGPLAC |

I Conse|o Munlcipal |

[ Cons.Econ.y Social

Fuente: Elaborado por MIDEPLAN.
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a) Nivel nacional

A este nivel, la estructura institucional del poder ejecutivo en el &mbito social estd conformada
por un conjunto de instituciones de gobierno, administracién y planificacién encabezado por el Presidente

de la Republica. Para el ejercicio de sus funciones, el Presidente dispone del apoyo de ministerios y
servicios en los siguientes 4mbitos:

De gobierno:

- Ministerio Secretaria General de la Presidencia
- Ministerio Secretaria General de Gobierno
- Ministerio del Interior

De administracion:

- Ministerio de Hacienda

- Ministerio de Educacién

- Ministerio de Justicia

- Ministerio de Trabajo y Previsién Social
. - Ministerio de Salud

- Ministerio de Vivienda y Urbanismo

- Ministerio de Bienes Nacionales

- Ministerio de Agricultura

- Ministerio de Obras Publicas

- Servicio Nacional de la Mujer

- Instituto Nacional de la Juventud

- Comision Nacional de Desarrollo Indigena
- Fondo Nacional de la Discapacidad

- Fondo de Solidaridad ¢ Inversién Social

De planificacion:

- Ministerio de Planificacién

A fin de lograr una mayor integralidad y coordinacién de la accion piiblica social, las autoridades
ministeriales vinculadas a lo social conforman el Comité de Ministros Social, entidad asesora del
Presidente de la Republica, coordinado por el Ministro de Planificacién y Cooperaci6n.

Ademds, el Presidente cuenta, desde mayo de 1994, con el Consejo Nacional para la Superacién
de la Pobreza, que constituye una instancia de reflexién, elaboracion de propuestas y canalizacién de la

participacidn ciudadana en los esfuerzos nacionales de superacién de la pobreza.

El poder legislativo, que reside en el Parlamento y tiene representatividad politica y territorial, es
el érgano que tiene como funcién normar, fiscalizar y aprobar el presupuesto de la nacién.
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b) Nivel regional

La administracion nacional se ha desconcentrado a este nivel, en un proceso que ha avanzado en
la transferencia de funciones y recursos, conservando la normativa y supervision técnica en el nivel
central.

La Ley Constitucional de Gobiemo y Administracién del Estado, aprobada en 1993, crea los
gobiernos regionales. Estos estdn conformados por un(a) Intendente -que lo preside- designado por el
Presidente de la Reptiblica y por los Consejos Regionales (CORE), instancias colegiadas cuyos miembros
son elegidos por votacién ciudadana indirecta.

A los gobiemos regionales se les asigna el rol de agentes del desarrollo arménico y equitativo de
sus territorios, tanto en aspectos de desarrollo econémico como social y cultural. En consecuencia con este
rol, destina recursos, distribuye presupuesto, planifica el desarrollo regional y resuelve los problemas
propios del Ambito regional. Entre sus miltiples funciones se distinguen aquellas de caracter general, de
ordenamiento territorial, de desarrollo social y cultural y de fomento productivo (ver Cuadro 2).

A este nivel, ademas del intendente, conforman el ejecutivo, las secretarias regionales ministeriales
y los servicios piblicos nacionales desconcentrados en direcciones regionales o provinciales.

Las secretarias regionales ministeriales estan a cargo de un secretario regional ministerial, quien
es un colaborador directo del intendente.

Las direcciones regionales o provinciales de los servicios publicos nacionales estdn a cargo de un
director regional o provincial, quien depende del director nacional del servicio. No obstante, para la
¢jecucion de las politicas, planes y programas de desarrollo regional, aprobados y financiados por el
gobierno regional, estin subordinados al intendente a través del respectivo secretario regional ministerial.

De los ministerios nacionales, no se han desconcentrado a nivel regional la Secretaria General de
la Presidencia, la Secretaria General de Gobierno y €l Ministerio de Hacienda. La ndémina de secretarias
ministeriales y servicios estd integrada por las restantes actividades mencionadas a nivel nacional.

El gabinete regional, integrado por los secretarios regionales ministeriales y directores de servicios,
asesora al intendente. Forma parte de este gabinete un Comité Social Regional integrado por autoridades
regionales vinculadas a esta area.

Una instancia relevante de participacién ciudadana con la que cuenta el intendente es el Consejo
Regional para la Superacién de la Pobreza.

©) Nivel provincial

El nivel regional considera unidades menores, microrregionales, denominadas provincias. El
gobierno y administracién interior, a este nivel, est4 representado por el gobernador, designado también
por ¢l Presidente de la Republica. El gobernador cuenta con un 6rgano consultivo: €l Consejo Econdmico
y Social Provincial. Ademas colaboran con ¢l gobernador los servicios publicos que operan en la regién,
para lo cual puede constituir un Comité Técnico Asesor, integrado por autoridades de dichos servicios,
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d) Nivel local

La municipalidad es un ente descentralizado, dimensi6n tanto territorial, dado que ejerce sus
funciones y competencias dentro del ambito territorial, como funcional, ya que determinadas actividades,
servicios o funciones del Estado se entregan a las municipalidades en el ambito de la salud, la educacion,
la asistencia social, la urbanizacién, el aseo y ornato, la promocién del desarrollo comunitario, entre otras

materias.

RESUMEN DE LAS FUNCIONES DEL GOBIERNO REGIONAL

Cuadro V-2

Generales

Ordenamiento territorial

Desarrollo social y cultural

Fomento productivo

Elaboracién y
aprobacién de politicas,
planes y programas de
desarrollo regional.

Asignacién de recursos
regionales.

Mantener una relacién
permanente con el
gobiemo nacional y sus
distintos organismos, a
fin de armonizar el
ejercicio de las
respectivas funciones.

Establecer politicas y objetivos
para el desarrollo del sistema de
asentamientos humanos de la
region.

Participar, en coerdinacion con
las autoridades nacionales y
comunales, en programas y
proyectos de dotacién y
mantenimiento de cbras de
infraestructura y de
equipamiento.

Fomentar y propender el
desarrollo de las dreas rurales y
localidades aisladas en la
region, procurando la accidn
intersectorial ¢n la dotacién de
la infraestructura econdmica y
social,

Establecer prioridades para erradicar la
pobreza.

Participar, en coordinacién con las
autoridades competentes, en acciones
destinadas a facilitar el acceso de la
poblacion de escasos recursos, o que viva
en lugares aislados, a beneficios y
programas,

Establecer la pertinencia de los proyectos
de inversion, considerando las
evaluaciones de impacto ambiental y

" social.

Distribuir entre las municipalidades los
recursos para el financiamiento de
beneficios y programas sociales.

Realizar estudios relacionados con las
condiciones, nivel y calidad de vida de
los habitantes de la region,

Fomentar las expresiones culturales de la
region y velar por la proteccién y
desarrollo de las etnias originarias.

Contribuir a las politicas
nacionales de fomento
productivo, de asistencia técnica
¥y de capacitacién laboral y
aplicar las politicas nacionales a
nivel regional.

Establecer prioridades de
fomento productivo.

Promover la investigacién
cientifica y tecnoldgica y
preocuparse por el desarrollo de
la educacion superior y técnica
en la region.

Fuente: Elaborado por MIDEPLAN

Es el nivel que tiene el mayor grado de autonomia, y su gobierno est4 integrado por el Alcalde
y el Consejo Municipal, ambos electos por votacion popular. La municipalidad, instancia de administracién
y planificacidn, tiene las siguientes funciones mencionadas en el Cuadro V-3,

La participacién de la comunidad se ha institucionalizado mediante el Consejo Econémico y Social
Comunal. Este consejo, compuesto por miembros de la comunidad local organizada, es un érgano de
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cooperacion, consulta y asesoria de la municipalidad; cuyas funciones son dar su opinién sobre el plan
de desarrollo comunal, las politicas de servicios y €l programa anual de accién e inversion, dar opinién
sobre la cuenta anual del alcalde y del consejo y opinar sobre todas las materias que el alcalde y el
consgjo sometan a su consideracion.

Cuadro V-3

Funcicnes de las Municipalidades

Funciones privativas o exclusivas

Funciones compartidas o de ejecucién coordinada con otros drganos de
la administracion del Estado

7

Aplicar las disposiciones sobre transporte y trinsito publico
dentro de la comuna.

Aplicar las disposiciones sobre construccion y urbanizacién,

La planificacion y regulacion urbana de la comuna y la
confeccion del plano regulador comunal.

El aseo y omato de la comuna.
La promocién del desarrollo comunitario.

Elaborar, aprobar y modificar el plan de desarrollo comunal,

Asistencia social.

La salud piblica.

La proteccién det medio ambiente.

La educacion y la cultura.

La capacitacién y la promocién del empleo.
El deporte y la recreacién.

E! turismo.

cuya aplicacion deber armonizar con los planes regionales y
nacionales.

El transporte y ¢l trénsito piiblico.
La vialidad urbana y rural.
La urbanizacion.

La construccion de viviendas sociales e infraestructuras sanitarias.

La prevencién de riesgos y la prestacidén de auxilio en situaciones de
emergencia.

El desarrollo de actividades de interés comiin en el 4mbito local.

Fuente: Elaborado por MIDEPLAN

2. Proceso de descentralizacion en las politicas sociales

a) Nivel regional

La base de la reorganizacion espacial de la institucionalidad publica social tuvo como condicién
la organizacion territorial del pais en 13 regiones y 51 provincias, establecida por un decreto ley del
gobiemo militar dictado en 1974. Algunos instrumentos de gestidn administrativa de la politica social
creados en este contexto son las secretarias regionales ministeriales (SEREMIS), que son instancias
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regionales de cada uno de los ministerios sectoriales, el Fondo Nacional de Desarrollo Regional (FNDR),
que es un mecanismo de asignacién de inversién publica propiamente regional v la Subsecretaria de
Desarrollo Regional y Administrativo, dependiente del Ministerio del Interior, creada para dar apoyo al
proceso de descentralizacion.

Los principales instrumentos con los que cuentan las regiones para fomentar y canalizar la
coherencia y complementariedad de las intervenciones sociales sectoriales son las estrategias de desarrollo
regional, los planes anuales de desarrollo regional y los proyectos anuales del presupuesto regional.

Desde la década de los noventa junto con profundizarse el proceso de desconcentracién territorial
(principalmente al nivel regional) y de la institucionalidad social sectorial, se inicia un proceso de
descentralizacion donde el ,énfasis estd en el traspaso de funciones y atribuciones desde el nivel central
al regional, cobrando principal importancia en este proceso el esfuerzo realizado en el traspaso de
funciones de administracion de recursos financieros. Este ,énfasis se expresa en el compromiso
gubernamental de aumentar durante el actual mandato presidencial el presupuesto publico social
administrado por el nivel regional del 21% al 42%.

Con ese fin se han disefiado nuevos instrumentos de gestién presupuestaria: la inversién regional
de asignacién local (IRAL), la inversién sectorial de asignacién regional (ISAR) y los convenios de
programacion. A la vez, y para fomentar la equidad territorial, se han aumentado los fondos publicos
concursables a los que tiene acceso el nivel regional y a su interior, el comunal, y que tienen un claro

caracter redistributivo: el Fondo Nacional de Desarrollo Regional (FNDR) y el Fondo Comtin Municipal
(FCM).

Para impulsar la descentralizacion de la politica e institucionalidad social, el gobierno ha
impulsado, y lo seguir haciendo, programas, proyectos e iniciativas de reforzamiento de la capacidad de
gestion de las instancias subnacionales (regionales y comunales), preferentemente en los ambitos de la
capacitacién de los funcionarios piblicos y de la dotacién de equipamiento y conexién a redes de
informacién, Paralelamente a ese esfuerzo, el nivel central ha promovido la creacion y el funcionamiento
de instancias de coordinacion intersectorial regionales y entre el nivel regional y el comunal. A este
respecto, se pucde sefialar también la definicion de unidades espaciales comunes para la ejecucion de
programas intersectoriales,

b) Nivel local

Por su parte, al nivel comunal, se logré aprobar la democratizacién de la autoridad municipal,
compuesta por un alcalde, que la preside, y la instancia colegiada del Consejo Municipal. El municipio
tiene la funcién del desarrollo econémico, social y cultural de sus territorios y, a partir de la década de
los ochenta, ticnen la funcién de la gestién de los establecimientos educacionales, de la atencién primaria
de salud y la administracién de la red asistencial hacia la pobreza.
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B. ASPECTOS ESPECIFICOS DE LA INSTITUCIONALIDAD SOCIAL

1. Estructura v proceso de toma de decisiones en politicas sociales

La participacion en el proceso de toma de decisiones en politica social de las instituciones pertenecientes
al poder ejecutivo, legislativo y de participacion ciudadana, a nivel nacional, regional y local, se sintetiza
a continuacién, de acuerdo a las funciones que desempefian: disefio, coordinacién, asignacién de recursos,
ejecucion, informacién y evaluacidn de politicas y programas sociales (ver cuadros V-4,V-5 y V-6).

a) Nivel nacional

Existe en el poder ejecutivo un nimero significativo de ministerios y servicios que realizan
funciones de naturaleza sectorial e intersectorial en el campo social, asj como instituciones de caracter
interinstitucional.

En términos generales, en la formulacién de las politicas y programas sociales participan los
diversos ministerios sectoriales, en sus respectivos ambitos, y el Ministerio de Planificacién y Cooperacion,
en particular en aquellas politicas y programas orientados a la superacion de la pobreza y a los grupos
definidos como prioritarios. El Comité de Ministros Social cumple en este 4mbito la funcién de priorizar
y dar coherencia ¢ integralidad al conjunto de politicas sociales.

Ademas de las funciones que desempefian los ministerios sectoriales al interior de sus respectivos
sectores, en la coordinacion de politicas y programas interinstitucionales, participan el Ministerio Secretaria
General de la Presidencia, el Ministerio de Planificacién y Cooperacién y ¢l Comité de Ministros Social,
principal instancia de coordinacion.

En el proceso de asignacién de recursos destinados a programas sociales participan los ministerios
sectoriales, el Ministerio de Planificacién y Cooperacion y el Ministerio de Hacienda, el que propone el
marco presupuestario al Presidente de la Repuiblica para su aprobacion.

La ejecucion de los programas sociales es de responsabilidad tanto de servicios. dependientes de
los ministerios sectoriales y del Ministerio de Planificacion y Cooperacion como de servicios auténomos.
En esta funcién se incorpora el sector privado mediante convenios de cooperacién o concesiones. En
términos generales, los ministerios sectoriales no operan programas de manera directa.

Las funciones de informacion y evaluacién son desarrolladas por los distintos ministerios
sectoriales al interior de sus respectivas dreas. La Secretarfa General de la Presidencia realiza el
seguimiento de las metas ministeriales y el Ministerio de Planificacion y Cooperacién tiene la
responsabilidad de realizar la evaluacién ex-ante de los proyectos de inversién publica, de evaluar el
impacto de las politicas y programas sociales y de elaborar los diagnésticos de la situacién socioecondmica
de la poblacion, en particular de aquélla en situacién de pobreza.

El Parlamento participa en la toma de decisiones sobre la creacién y aprobacién de instrumentos
para la implementacién de las politicas y en la aprobacion del presupuesto publico nacional.
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El Consejo Nacional para la Superacion de la Pobreza contribuye a la formulacién, coordinacién

y evaluacién de las politicas y programas sociales, canalizando las opiniones ¢ iniciativas de la ciudadania
en el ambito del desarrollo social.

b) Nivel regional

En el proceso de toma de decisiones en politicas sociales sectoriales ¢ intersectoriales a nivel
regional, el gobierno regional desempefia un rol fundamental: elabora y aprueba los planes de desarrollo
de la region, asigna los recursos regionales, coordina con las autoridades nacionales y comunales los
programas y proyectos de infraestructura, establece prioridades para la erradicacion de la pobreza, coordina
las acciones destinadas a facilitar el acceso de la poblacién de escasos recursos a los programas sociales,
establece prioridades de fomento productivo y aplica las politicas nacionales en esta materia.

Para ello el gobierno regional tiene multiples atribuciones, siendo particularmente importante en
relacién al proceso de toma de decisiones en politicas sociales e intersectoriales las siguientes: convenir
con los ministerios, programas anuales o plurianuales de impacto regional; disponer, supervisar y fiscalizar
las obras que se ejecuten con cargo a su presupuesto; aplicar las politicas definidas en el marco de la
estrategia regional de desarrollo; formular y priorizar proyectos de infraestructura social basica y evaluar
programas cuando corresponda; aprobar los planes reguladores comunales e intercomunales, como
asimismo emitir opinién respecto de los planes reguladores regionales y promover criterios para la
distribucién y distribuir, cuando corresponda, las subvenciones a los programas sociales, de acuerdo con
la normativa nacional correspondiente.

Al intendente le corresponde formular las politicas de desarrolio regional considerando las politicas
y planes comunales respectivos, lo cual implica una fuerte relacién con la formulacion e implementacion
de las politicas sociales intersectoriales. Ademés debe someter al Consejo Regional, el cual preside, los
proyectos y las estrategias de desarrollo y el proyecto de presupuesto del gobierno regional.

Con respecto a la coordinacién de politicas y programas, al intendente le corresponde ejercer la
coordinacion de los servicios publicos creados por ley para ejercer la funcién administrativa que operen
en la region, directamente o a través de las respectivas secretarias regionales ministeriales.

Esté en estudio la ampliacién de las atribuciones de coordinacion del intendente tanto en materias
de politicas sectoriales como intersectoriales.

El presupuesto del gobierno regional est4 constituido por un programa de gastos de funcionamiento
del gobierno regional y un programa de inversién regional, en que se incluyen los recursos del Fondo
Nacional de Desarrollo Regional y los demds que tengan por objeto el desarrollo de la regién.

En esta materia, el intendente propone al Consejo Regional la distribucién de los recursos del
Fondo Nacional de Desarrollo Regional, asj como las inversiones sectoriales de asignacion regional, la
celebracién de los convenios de programacién y de Jos recursos que el gobierno regional dispone.

Con respecto a la ejecucion de programas el intendente debe aplicar las politicas definidas en el
plan regional de desarrollo. Ademas debe garantizar la gestion eficiente y eficaz de los recursos de
administracion regional.
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Cuadro V-4

CHILE: INSTITUCIONALIDAD SOCIAL A NIVEL NACIONAL

Funciones/instituciones

Formulacion
politicas y
programas

Coordinacidén
de politicas v
programas

Asignacion
de recursos

Ejecucidn de
programas

Informacion
y evaluacidn

EJECUTIVO

* Interministeriales

Comité de Ministros Social
Comités Técnicos

Intersectoriales

* Ministerios
Hacienda ,
Secretarfa General de la Presidencia
Planificacion y Cooperacién
Interior

* Servicios
Servicio Nacional de la Mujer
Instituto Nacional de la Juventud
Consejo Nacional Indigena
Fondo de Solidaridad ¢ Invers. Social
Fondo Nacional de Discapacidad

4

b

Eal et

E R

Sectortales

* Ministeriales
Educacion
Saled
Vivienda y Urbanismo
Justicia
Trabajo y Prevision Social
Economia, Fomento y Reconstruccion
Obras publicas
Secretaria General de Gobierno

* Servicios
Direccién de Deportes v Recreacion
Oficina Nacional de Emergencia
Junta Nac. Auxilio Escolar y Becas
Junta Nac. Jardines Infantiles
Fondo Nacional de Satud
Sist. Nac. De Servicios de Salud
Servicio de Vivienda y Urbanismo
Servicio Nacional de Menores
Gendarmeria
Servicio Nacional del Empleo
Direccion del Trabajo
Instituto de Normalizacién Previsional
Instituto Nacional de Estadisticas

Mo o R X

EaE T e

ELEE I e i

P e R e o R e R s

PR i i

R e R e e o R

LEGISLATIVO
Parlamento

PARTICIPACION CIUDADANA
Cons. Nac. De Superacidn de la Pobreza

Fuente: Elaberado por MIDEPLAN.
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Las secretarias regionales ministeriales elaboran y ejecutan las politicas, planes y proyectos
regionales, pudiendo adoptar las medidas de coordinacién necesarias y estudian, con los organismos
competentes, los planes de desarrollo regional. Ademds, preparan el anteproyecto de presupuesto regional,
realizan tareas de coordinacién, supervigilancia o fiscalizacién sobre todos los organismos de la

administracién del Estado que integren sus propios sectores y ejercen las funciones que les deleguen los
ministros respectivos.

Al Consejo Regional le corresponden importantes atribuciones en materia de formulacién de
politicas y de asignacién de recursos, entre ellas se destacan: aprobar, modificar o sustituir el plan de
desarrollo regional y el proyecto de presupuesto regional sobre la base de las proposiciones del intendente,
y resolver sobre la base de la proposicion del intendente la distribucién de los recursos regionales.

Cuadre V-5

CHILE: INSTITUCIONALIDAD SOCIAL A NIVEL REGIONAL

Funcicnes/instituciones

Formulacion
politicas v
programas

Coordinacién de
politicas v
programas

Asignacion de
Tecursos

Ejecucion
de
programas

Informacién y
evaluacién

Aprobacién de
reglamentos y
fiscalizacién

EJECUTIVO

Intendente
Gabinete regional
Comité Social Regional

CONSEJO REGIONAL

®oxo

oMo

Intersectoriales
* Ministerios
Planificacion y Cooperacion
* Servicios
Servicio Nacional de la Mujer
Instituto Nacional de la Juventud
Consejo Nacional Indigena
Fondo de Solidaridad e Inversion Social

oo R M

>

wop e K

Sectoriales
Secretarias Regionales Ministeriales
Servicios Regionales

o

PARTICIPACION CIUDADANA
Consejo Reg. de Sup. De la Pobreza

Fuente: Elaborado por MIDEPLAN.

Ademas este Consejo aprueba el reglamento que regula su funcionamiento y los reglamentos
regionales, cabiéndole ademas la fiscalizacion del desempefio del intendente regional en su calidad de
presidente del Consejo y de drgano ejecutivo del gobierno regional.

En la toma de decisiones sobre las politicas sociales intersectoriales el Comité Social cumple una

funcién de coordinacion y analisis de los temas mas relevantes de la regién.
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c) Nivel local

Las municipalidades en ¢l ¢jercicio de sus funciones deben actuar dentro del marco de los planes
nacionales y regionales de desarrollo, correspondiéndole al intendente de la region respectiva velar por
el cumplimiento de esta norma. Las municipalidades son auténomas en la administracién de sus finanzas.

Las principales atribuciones de las municipalidades son: ejecutar el plan comunal de desarrollo
y los programas necesarios para su cumplimiento, elaborar, aprobar y ejecutar el presupuesto municipal
y administrar los bienes municipales y nacionales de uso publico existentes en la comuna, salve que, en
atencion a su naturaleza o fines y de conformidad a la ley, la administracién de estos iiltimos corresponda
a otros organos de la administracién del Estado.

Cuadro V-6

.

CHILE: INSTITUCIONALIDAD SOCIAL A NIVEL LOCAL

Funciones/instituciones Formulacién Coordinacién de Asignacién de | Ejecucién de informacidn y Fiscalizacidn
politicas y politicas y TECUTS0S programas evaluacién
programas programas
Municipio X X X X X
Consejo Municipal X X X
PARTICIPACION CIUDADANA
Consejo Econémico y Social X

Fuente: Elaborado por MIDEPLAN,

La ley de municipalidades establece que dos o mas municipalidades podran constituir asociaciones
municipales para facilitar la solucién de los problemas que les son comunes, o lograr el mejor
aprovechamiento de los recursos disponibles.

En materia de politicas sociales ¢l alcalde debe coordinar el funcionamiento de la municipalidad
con los érganos de la administracién del Estado y coordinar con Jos servicios ptiblicos la accién de éstos
en el territorio de la comuna.

El Consejo Municipal, 6rgano de caricter normativo, resolutivo y fiscalizador, tiene las siguientes
atribuciones: aprobar de los proyectos del plan comunal de desarrollo, el presupuesto municipal y sus
modificaciones; aprobar el proyecto del plan regulador comunal y sus modificaciones. También
recomienda al alcalde prioridades en la formalicen y ejecucién de proyectos y medidas de desarrollo
comunal.

El Consejo fiscaliza el cumplimiento de los planes y programas de inversién municipal, la
¢jecucion del presupuesto municipal, a las unidades y servicios municipales y al alcalde.
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2. Modalidades institucionalizadas de coordinacién social v sus alcances

Las instituciones sociales del sector piblico se coordinan entre si mediante dos tipos de instancias: los
comités interinstitucionales y las entidades de coordinacién politica y técnica. Este esquema esté presente
a nivel nacional y regional, y se adapta en el nivel local de acuerdo a la naturaleza de su institucionalidad.

En los comités se retnen las autoridades de las instituciones que desarrollan funciones de
formulacion, ejecucion y evaluacién de las politicas ¥y programas sociales, con el objetivo de asesorar al
Presidente de la Republica en la formulacién de politicas y estrategias de desarrollo social, con una

perspectiva integral que asegure coherencia y efectividad en la gjecucion de los diferentes programas que
la integran.

a) Nivel nacional

A cste nivel existe el Comité de Ministros Social, que esti integrado por: Ministro Secretario
General de la Presidencia, Ministro de Planificacion y Cooperaci6n, Ministro de Educacién, Ministro de
Justicia, Ministro del Trabajo y Previsién Social, Ministro de Salud, Ministro de Vivienda y Urbanismo,
Ministro de Bienes Nacionales, Ministro Director del Servicio Nacional de la Mujer. La coordinacion de
este Comité la realiza el Ministro de Planificacién y Cooperacién.

Participan en calidad de invitados permanentes de este Comité: Subsecretario de Desarrollo
Regional y Administrativo, Subsecretario General de Gobierno, Subsecretario de Obras Piblicas, Director
de Presupuesto del Ministerio de Hacienda.

Existen ademds otros comités o comisiones técnicas, integrados por profesionales representantes
de sus respectivos ministerios o servicios que coordinan programas de caricter intersectorial, tales como
Chile Barrios, Programa de Salud Escolar, Programa de Salud Mental, Comision Nacional de Alimentacion
y Nutricién, Comisién Permanente Intersectorial para la Prevencién y Control del SIDA, entre otros.

Las instituciones de coordinacion a este nivel son: el Ministerio de Planificacion y Cooperacién,
el Ministerio Secretaria General de la Presidencia y ¢l Ministerio de Hacienda. Fl primero tiene el rol de
Secretarfa Técnica del Comité de Ministros Social y aporta antecedentes de diagndstico, de informacién
y evaluacion de los programas sociales para la toma de decisiones sobre politica y estrategias de desarrollo
social, ademas de operar algunos programas especiales. El Ministerio Secretaria General de la Presidencia
intermedia con el Parlamento para la aprobacién de instrumentos normativos, que permiten operar los
programas, y del presupuesto de los ministerios del sector social. El Ministerio de Hacienda, que actua
en conjunto con los otros dos y con los ministerios sectoriales, en la formulacién de los presupuestos.

b) Nivel regional

A este nivel existe una instancia de coordinacién, el Comité Social Regional, presidido por el
intendente regional e integrado por los gobernadores provinciales, el alcalde de la comuna cabecera
regional, los secretarios regionales ministeriales, los directores de servicios del sector social y el secretario
regional de planificacién y coordinacidn.

La ndmina de los integrantes es la siguiente: intendente, gobernadores, secretarios regionales
ministeriales de planificacién y coordinacién, de educacién, de justicia, de trabajo y previsidn social, de
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salud, de vivienda, directora regional del servicio nacional de la mujer, director regional del Instituto
Nacional de la Juventud y el alcalde de la comuna cabecera regional

En este nivel la secretarfa de planificacién y coordinacién (SERPLAC) tiene las funciones de
coordinacién y de secretaria técnica del gobierno regional, al cual apoya con la formulacién de
diagnosticos, la sistematizacién de informacién y la evaluacién de los programas sociales para la
formulacién de politicas, planes y programas de desarrollo social y del presupuesto regional.

) Nivel local

En este nivel el esquema de coordinacién se simplifica, correspondiéndole a la municipalidad
realizar esta funcién integrando en la estrategia de desarrollo local las actividades de los servicios y
oficinas especializadas descentralizadas en la comuna. La secretaria comunal de planificacién y
coordinacién (SECPLAC) del municipio apoya esta accién, como parte de sus funciones de secretaria
técnica del alcalde y del consejo municipal en la preparacién de politicas, programas y proyectos de
desarrollo comunal y en la elaboracion del presupuesto comunal,

3. Relaciones entre el sector piiblico v el privade en el drea de
las politicas sociales

La empresa privada se ha integrado a la ejecucién de diversos programas sociales, administrando la
prestacion de servicios en el 4rea de salud, educacién y seguridad social. Asimismo, ejecuta obras de
infraestructura mediante concesiones, convenios de colaboracién o contratos. Por otra parte, diversas
empresas privadas prestan asesoria técnica en el 4rea de estudios y evaluacion.

El gobierno del Presidente Frei ha atribuido especial importancia a la incorporacién de la
ciudadania y distintos actores sociales a las tareas de desarrollo social. Fue asi como se creé el Consegjo
Nacional de Superacién de la Pobreza, integrado por veinte personalidades provenientes del ambito
empresarial, laboral, poblacional, de las iglesias, de organismos no gubernamentales, organizaciones
sociales y del mundo de la cultura.

Esta entidad es representativa de todos los actores de la sociedad civil y constituye una instancia
de reflexién y de promocién de iniciativas privadas encaminadas a superar la pobreza. Estas entidad busca
colaborar con las politicas de superacién de la pobreza, a través de propuestas que hagan mas eficientes
e integrales las politicas sociales, complementando los esfuerzos publicos con los de la sociedad civil e
incentivando su participacion.

Considerada como una "tarea de pais", la superacién de la pobreza ha convocado a diversos
sectores de la sociedad. Es asj como, el gobiemo ha incentivado la participacién de las organizaciones sin
fines de lucro en las politicas sociales. Especificamente, las organizaciones no gubernamentales (ONG),
vinculadas a la promocién y al desarrollo y aquéllas orientadas a la asistencia social, fueron invitadas a
integrarse a estas tareas en un plano de colaboracién y complementariedad.

Institucionalmente, la articulacién entre estas organizaciones y las politicas sociales asumié dos
modalidades: la vinculacién directa entre las ONGs y los diferentes ministerios y servicios y la
coordinacién entre estos dos sectores. Con estos fines se constituyé un Comité Consultivo en Politica
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Social, presidido por el Ministro de Planificacion y Cooperacién (MIDEPLAN). Esta entidad cuenta con
la participacién permanente de los representantes de las redes de ONGs sectoriales y regionales.

Por ofra parte, se estd estimulando la filantropia individual y empresarial, a través de donaciones
directas y de mecanismos de tributacién. Aunque esto es aln incipiente, tales recursos se canalizan hacia
organizaciones privadas con fines piblicos, las que se constituyen en colaboradoras del Estado en materia
de politicas sociales. Un buen ejemplo de esta modalidad de colaboracién es la labor realizada con grupos
pobres y extremadamente pobres, por la organizacién privada Hogar de Cristo.

4, Practicas ciudadanas de participacién social

La participacién ciudadana en el disefio, implementacién y ejecucién de los programas sociales ha
constituido un objetivo importante de la politica social en los afios noventa. Ello obedece al doble
proposito de adecuar mejor los beneficios de los diferentes programas a las necesidades de sus
beneficiarios y de incrementar los recursos que invierte el sector piblico, al canalizar el aporte de la
comunidad. Sc espera, en esta forma, lograr mayor efectividad y eficiencia del gasto social.

Consistentemente con este criterio, parte importante de las modificaciones a los programas sociales
vigentes al inicio de esta década, asj como los nuevos programas disefiados, han procurado
institucionalizar canales de participacion para las organizaciones sociales, ONGs y sector privado, en las
diversas etapas del proceso de implementacién y ejecucion de los programas. Se han creado, ademas,
instancias consultivas para definir prioridades y alcances de la politica social.

Ejemplos de este nuevo enfoque Jo constituyen en el sector salud las medidas que incorporan a
la familia en el equipo de salud en acciones de recuperacién; el apoyo a las organizaciones comunitarias
familiares y de autoayuda; la creacién de consejos de desarrollo para asesorar a la direccién de los
hospitales.

En el 4rea de atencion primaria de salud se han efectuado cambios en el sistema de
financiamiento, para lo cual se han integrado ONGs, el sector de educacion, el municipio y el personal
del Programa de Atencion Primaria en el disefio de los proyectos. Su accidn se orienta a buscar el acuerdo
y compromiso entre las autoridades locales y de los servicios de salud; realizar un catastro acabado de
todas las organizaciones formales e informales existentes en el 4rea geografica de su jurisdiccidn;
convocar a los grupos sociales e instituciones locales para realizar un trabajo conjunto en salud; identificar
los problemas y necesidades de salud que existen en la comunidad, priorizando los méas importantes;
disefiar un plan integral y especifico que contenga metas y procedimientos; implementar distintas
instancias de organizacién para llevar a cabo el programa; destinar tiempo y recursos para que el equipo
de salud trabaje en las acciones comunitarias.

Otra iniciativa de este ministerio es el Programa de Salud con 1a Gente, que otorga reconocimiento
al aporte de las organizaciones comunitarias; promueve la coordinacién entre las organizaciones sociales,
¢l sistema de salud y las redes sociales; y entrega recursos financieros a algunas de éstas para fortalecer
su gestion. Por otra parte, estd también el Programa de Salud Rural, con cobertura nacional, y que busca
facilitar 1a articulacion entre los Servicios de Salud y Municipios para permitir la ejecucion de iniciativas
conjuntas, en beneficio de la comunidad y ¢l Programa de Salud Mental, tiene por objetive ampliar los
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canales y espacios que promuevan en la comunidad una responsabilidad creciente en el cuidado de la salud
mental individual y grupal.

En el 4rea de vivienda y urbanismo se ha incentivado la organizacién social de los beneficiarios
de sus programas habitacionales y de inversién en infraestructura urbana, mediante la postulacién de
grupos a los primeros y el trabajo conjunto con la comunidad en la implementacion y manutencién de los
segundos.

Es asi como en los programas de vivienda social "Vivienda Progresiva" y "Vivienda Basica" se
crearon las modalidades de postulacién de grupos organizados con incentivos de puntaje y de acceso a las
soluciones, con el objeto de promover la organizacién social v la vida comunitaria en los nuevos barrios,
lo que permite integrarlos en la solucién de sus problemas y crear identidad colectiva barrial. En esta
forma, ademas, se incrementan los recursos que aportan los beneficiarios -en modalidades no monetarias-
y mejora la calidad de las soluciones.

En la promocién de la participacion de los beneficiarios en la postulacién a los programas y en
la mantencion y mejoramiento de sus viviendas y equipamiento comunitario, se realizaran diversos
eventos: "Encuentros locales", "Mesas de trabajo" para incorporarios en el disefio, localizacién y
evaluacion de las soluciones habitacionales.

En el area de equipamiento comunitario, parques urbanos y pavimentacién de calles, la comunidad
postula organizadamente y participa en el financiamiento, disefio, mantencién y administracién de estas
obras, con la colaboracién del Municipio.

En el 4rea de educacién se ha promovido la participacién de 1a comunidad escolar asi como de
las comunidades locales y regionales. Ello se ha realizado con el propésito de reforzar las relaciones entre
los establecimientos y su medio y favorecer al interior de las escuelas un rol profesional, activo y creador,
de directivos y docentes con la colaboracién de los padres.

La participacion més amplia de la comunidad debe proyectar a su vez como una forma de
materializar la mutua responsabilidad que la sociedad entera y el sistema educacional tienen entre si en
la formacidn de las generaciones futuras.

En este enfoque obedece ademés al principio que reconoce el derecho de todo individuo, grupo
o sector de la sociedad a acceder y participar en la cultura. No se entiende al acceso en términos puros
de consumo o recepcién pasiva, la cultura es un proceso dinimico cuyo desarrollo requiere una
participacion critica y activa, El Estado ha realizado esfuerzos por garantizar que la existencia de
desigualdades no convierta esta participacién en ilusoria.

Como mecanismos concretos de participacién se reformaron las normas de organizacién y
funcionamiento de los centros de padres y apoderados de los establecimientos de educacién y de los
centros de alumnos de educacién media. Se ha prestado especial apoyo a la participacion y creatividad
cultural de los jovenes.

Es importante destacar ademés que se crearon los Consejos Provinciales de Educacidn, con
caracter consultivo en cada jurisdiccién provingial. Presidido por el Jefe del Departamento correspondiente
del Ministerio de Educacion e integrado por representantes de las municipalidades, los sostenedores de
establecimientos particulares, los padres de familia, los docentes y otros, Los Consejos colaboran con las
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autoridades educacionales en la adaptacién a nivel provincial de las politicas nacionales de educacién, a
la vez que contribuyen a evaluar los resultados de los procesos educacionales, a fin de tomar medidas
conducentes a su mejoramiento.

Una importante linea de programas nuevos se financia por medio del Fondo de Solidaridad e
Inversién Social (FOSIS), creado con este fin. Entre otros programas destaca el de Desarrollo de
Capacidades en Localidades Pobres, el cual mediante acciones que favorezcan el desarrollo de las
capacidades de autogestion, genera estrategias de inversién y promocién social. Otra experiencia es el
Programa de Apoyo a Iniciativas de Desarrollo Local, cuya finalidad es apoyar y financiar planes y
proyectos priorizados por las propias comunidades, apoya las iniciativas de grupos organizados de
localidades pobres. Finalmente, también se puede mencionar el Programa de Formacién e Informacion
para la Participacion, que se basa en la capacitacién de la dirigencia local para la adquisicién de nuevas
capacidades de liderazgo y de gestion para el desarrollo; el fortalecimiento de las formas de agrupacion
y articulaci6n de las organizaciones sociales; y la organizacion de los esfuerzos de otras entidades publicas
y privadas en torno a este tema.

En el Instituto Nacional de la Juventud, se desarrollan el Programa Formacién de Monitores
Juveniles, que tiene por finalidad la formacién y capacitacién de monitores juveniles para que potencien
organizaciones juveniles y el desarrollo comunitario; principalmente este programa se orienta a la
formacién de formuladores de proyectos productivos, proyectos sociales, medio ambiente y comunicacion
social. Otras acciones dentro de este programas son las oficinas municipales de la juventud, centros de
informacién para la juventud, y formacién de lideres secundarios; programas de participacién solidaria;
programa de educacion para la participacién. '

C. EVALUACION Y DESAFiOS DE LA INSTITUCIONALIDAD SOCIAL

El Gobierno ha impulsado desde 1990 diversas reformas orientadas a modernizar la estructura institucional
y gestion de la accién piiblica social.

Entre las diversas reformas que el pais estd llevando a cabo en materia de modernizacién de la
politica social destacan aquellas en las 4reas de la coordinacion interinstitucional, la descentralizacién, la
participacién, la informacién y la evaluacién.

a) Coordinaciéon

Los esfuerzos orientados al logro de una mayor coordinacion al interior de la institucionalidad
pblica social para el disefio y gestion de las politicas y programas sociales han permitido avanzar hacia
el logro de una mayor integralidad de la accién piblica, la superacién de la sectorialidad excesiva y un
mejor impacto social de sus resultados.

Algunas experiencias desarrolladas en esta direcci6n han obtenido notables resultados, demostrando
la factibilidad y deseabilidad del trabajo interinstitucional. Sin embargo, ha existido otro grupo de
iniciativas que ha dejado en evidencia las dificultades que deben enfrentarse en este campo. Para actuar
intersectorialmente no basta con crear instancias, o desarrollar iniciativas, que sean paralelas a la actividad
regular de las instituciones publicas. Se requiere ademss, que dichas instituciones incorporen
decididamente la intersectorialidad en sus criterios metodolégicos, en su labor cotidiana y en su cultura
organizacional,
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Asimismo, ha quedado en evidencia que la organizacién ministerial y sus dindmicas institucionales
no favorecen la generacién de instancias suprasectoriales de coordinacién. Dicha coordinacién puede
lograrse desarrollando un cotidiano y laborioso trabajo entre los ministerios a nivel central, regional y
local, fundado en la voluntad y compromiso de todas sus estructuras, especialmente de sus méximas
autoridades.

Actualmente el gobierno se encuentra desarrollando un conjunto de programas intersectoriales
dirigidos a cinco grupos sociales considerados prioritarios no sélo por su vulnerabilidad sino por su
centralidad en la generacién de una mayor igualdad de oportunidades: jévenes, infancia, mujeres, indigenas
y habitantes de asentamientos precarios.

b) Descentralizacion

La descentralizacién de la gestion estatal, orientada a una mayor equidad tetritorial, ha permitido
avanzar en la coordinacién publica interinstitucional, convocar la participacidn de las comunidades, asi
como crear espacios de colaboracién publico-privada para impulsar acciones adecuadas y oportunas ante
las carencias y oportunidades propias de esos espacios territoriales y sus habitantes.

El pais se propone una intensificacién de esfuerzos en la descentralizacion y desconcentracion del
Estado y, particularmente, un mayor énfasis de los mismos en las politicas y programas sociales. Para ello
se asignar un rol mas activo y claro a los gobiernos regionales y las municipalidades en las politicas
sociales. Se fortalecer el papel del gobierno regional, a través de sus instancias regulares, en la fijacion
de prioridades y la distribucién de las inversiones sociales. Asimismo, se reforzar el rol de las
municipalidades en la articulacién de la organizacidn y participacién de la comunidad, y como la

contraparte natural de los ministerios y del gobierno regional en la formulacién de programas y proyectos
locales de inversién social.

c) Participacion

La incorporacion del sector privado y la participacion activa y directz de la comunidad, aun
cuando incipiente, ha sido un factor clave para el logro de resultados exitosos en distintos programas y
proyectos sociales. Sin embargo, los avances en esta 4rea estin todavia por debajo de lo esperado.

El gobierno se propone impulsar decididamente la participacién y para ello se asumieron las
siguientes iniciativas: en cada uno de los ministerios sociales se establecieron y perfeccionaron mecanismos
de participacion de los destinatarios de sus politicas y servicios; se generardn mecanismos de consulta y
se contemplara la opinion de los usuarios y beneficiarios en la evaluacién de los programas sociales; se
potenciarin y complementaran las iniciativas de informacién y comunicacion con el pablico.

Simultineamente el gobierno se propone una politica mas proactiva e integral desde el Estado
hacia la sociedad civil y el sector privado. Esto implica fortalecer y ampliar los mecanismos de gestién
compartida de programas y servicios sociales con instituciones privadas sin fines de lucro, y crear
instancias de coordinacion y canales de colaboracién con asociaciones empresariales.

d) Informacién y evaluacién

Existe un creciente consenso en relacion a que los resultados de la politica social dependen tanto
de los recursos destinados a lo social como de la efectividad para concretar los cursos de accién elegidos.
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Es por ello que entre los esfuerzos centrales desarrollados por el gobierno se encuentran aquellos
orientados a aumentar la eficiencia en la utilizacién de los recursos disponibles ¢ incrementar la eficacia
en el logro de los objetivos de los programas que se financian con ellos.

El adecuado diagnéstico socioecondmico asi como la evaluacién de las politicas y programas
sociales constituyen componentes esenciales para el logro de estos objetivos. Asi es como el gobierno ha
otorgado especial relevancia al perfeccionamiento de los actuales indicadores de las condiciones de vida
de la poblacién, especialmente de aquella en situacidén de pobreza e indigencia, asi como de los
indicadores para la evaluacién de la politica y programas sociales como instrumentos esenciales para
retroalimentar la toma de decisiones en materia social.
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VI. INFORME DE MEXICO
Introduccion

La pobreza es resultado de un conjunto complejo de causas, su persistencia constituye uno de los mayores
retos que tienen los paises de Latinoamérica donde, de acuerdo con estimaciones de la CEPAL, alcanza
actualmente a 210 millones de personas, la cifra més alta de la historia.

La magnitud de la pobreza, pero sobre todo su intensidad, exige de una revaloracidén sobre el
concepto mismo de desarrollo y de las estrategias de crecimiento econémico hasta ahora adoptadas. La
existencia de la pobreza y sus mecanismos de reproduccién entre generaciones, cuestiona la capacidad de
la sociedad para alcanzar mejores niveles de vida para los grupos de la poblacién que la integran.

En México el principal desafio que se enfrenta en el umbral del siglo XXI es disminuir la pobreza
y moderar la desigualdad, problemas que, si bien tienen un origen estructural comin, requiere de politicas
diferenciadas y a la vez complementarias.

La desigualdad se expresa en una inequitativa distribucién del ingreso y su solucién requiere de
acciones multiples que permitan combinar el logro de metas econémicas con el alcance de objetivos
sociales.

Por su parte la superacién de la pobreza requiere, ademas de un marco econdmico favorable,
generador de empleo y de ingreso suficiente, de acciones especificas encaminadas a resolver las graves
carencias que enfrentan amplios grupos sociales en pobreza y pobreza extrema.

Por ello, en la relacién indisoluble entre la politica econémica y la politica social, el crecimiento
econdmico equilibrado, sostenido y sustentable es un requisito para atacar los problemas de desigualdad
y pobreza.  Se reconoce que, si bien es indispensable, no es suficiente para resolverlos, por lo que se
requiere la promoci6n de un crecimiento econémico con equidad que permita la consolidacién de politicas
sociales con un enfoque de largo plazo.

La posibilidad de obtener ingresos més elevados depende, entre otros factores, del incremento de
la productividad, lo cual requiere, a su vez, impulsar el desarrollo pleno de las capacidades y
potencialidades de los individuos, sobre todo de quienes mas lo necesitan. La politica para la superacién
de la pobreza, como parte de la politica social, contribuye a crear las condiciones que amplian las
oportunidades de desarrollo de las personas y facilitan su acceso al disfrute de los beneficios derivados
del crecimiento econdémico. Por cllo, la superacion de la pobreza y la promocién de la equidad
constituyen un imperativo politico, econdmico y ético.

A pesar de los avances sociales alcanzados subsisten elevados niveles de pobreza originados por
complejas causas de dificil remocién. No obstante, erradicar la pobreza es una legitima aspiracion de la
humanidad y un objetivo alcanzable mediante acciones estratégicas que incluyan corresponsablemente el
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esfuerzo de sociedad y gobierno y conforme una nueva institucionalidad que sea la base para lograr que
la disminucién de la pobreza sea un proceso irreversible y sostenible.

El gobierno tiene la responsabilidad de establecer las condiciones generales que permitan el
despliegue de esfuerzos productivos de la poblacién.

A, INSTITUCIONALIDAD SOCIAL

Con la promulgacién de la Constitucion Politica de 1917, el Estado mexicano asumié como
responsabilidad garantizar a la poblacién los derechos sociales que toda vida digna demanda, entre los que
destacan el derecho a la salud, a la educacion y al disfrute de una vivienda decorosa. Establecio también
la igualdad juridica entre ¢l hombre y la mujer y la garantia de justicia a los pueblos indios.

México cuenta con una fuerte tradicion en materia de politica social. La elevacién de la calidad
de vida es un propdsito que ha estado presente a lo largo de nuestra historia moderna y se ha traducido
en numerosas instituciones y programas que vienen operando desde hace varias décadas.

La politica de desarrollo social y en particular la orientada a atender a la poblacién de menores
recursos, ha pasado por diversas etapas en la historia reciente de nuestra Nacién. Consumada la
Revolucién Mexicana de 1910 la politica social adquiere un sentido de reconstruccién y emergencia;
durante las cuatro décadas que siguen a 1920, el Estado asegura a la poblacién los servicios basicos para
¢l bienestar social construyendo instituciones que permitieron un crecimiento sostenido de la economia
y ampliaron gradualmente la cobertura de atencién en materia de servicios bésicos.

Entre aproximadamente 1960 y antes de la crisis de principios de los ochenta, se desarrollé una
estructura de promocién y fomento social mediante la creacién y consolidacién de diversas dependencias
publicas orientadas a ofrecer servicios de acceso universal y gratuito, como en el caso de la educacién y

la salud, o de instituciones enfocadas a sectores especificos de la poblacién, como en seguridad social y
vivienda. :

De las principales experiencias de esa época destaca el Programa de Inversiones Piblicas para el
Desarrollo Rural (PIDER) que entre 1973 y 1981 operé a partir de regiones especificas detectadas por sus
rezagos sociales o productivos. Su objetivo fue lograr un desarrollo rural integral a través del incremento
en la produccibn agropecuaria, la diversificacién de fuentes de empleo y la construccién de infraestructura
social, con el fin de arraigar 2 la poblacién en sus lugares de origen. Sus acciones representaron una
experiencia de gran importancia en la programacion de inversiones piiblicas en zonas rurales, aunque
enfrenté algunos problemas de coordinacién y de insuficiente participacién social.

Con la creacién de la Coordinacién General del Plan Nacional de Zonas Deprimidas y Grupos
Marginados (COPLAMAR) en 1977, se lievaron a cabo importantes acciones en las zonas rurales pobres
en materia de salud, educacidén, abasto alimentario, dotacién de agua potable, construccién de caminos,
generacion de empleos, electrificacién rural, desarrollo agroindustrial y servicios de apoyo a la economia
campesina, desde €l crédito hasta la asistencia técnica y comercializacién. La Coordinacién del Plan,
dependia de la Presidencia de la Reptblica y en ella participaban distintas dependencias y organismos
publicos, sin embargo su accién fue relativamente centralizada.
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A finales de la década de los setenta se puso en marcha el Sistema Alimentario Mexicano (SAM),
con el objetivo de lograr la autosuficiencia en alimentos bésicos y alcanzar minimos nutricionales para la
poblacién que més lo requeria.  El Programa se implanté como estrategia intersectorial con el proposito
de integrar la produccion, distribucién y consumo de alimentos bisicos y de atender las necesidades
alimentarias de varios millones de mexicanos con deficiencias nutricionales.  Aunque tenia una
orientacién predominantemente productiva, el SAM se concebia como parte de una estrategia en la cual
el logro de la autosuficiencia se asociaba a la superacién de la pobreza rural.

El Programa Nacional de Solidaridad 1989-1994, tuvo como propésito dar respuesta a quienes
viven en pobreza extrema como son los campesinos, los indigenas y los grupos de colonos que habitan
en zonas populares, se conformé con acciones de ejecucién inmediata que gradualmente permiticron
atender rezagos en servicios piiblicos y fortalecer la capacidad productiva de los grupos marginados, para

impulsar su incorporacion en mejores condiciones a los beneficios del desarrollo. El Programa conté con
~ una Comisién que presidia el titular del Ejecutivo Federal y participaban en ella diferentes dependencias
de la administracién publica federal. Esta Comisién conté también con un Consejo Consultivo formado
por representantes de las dependencias y entidades que formaban la Comisién; los representantes de los

nicleos indigenas y de los sectores social y privado, asi como reconocidos especialistas en el campo de
las ciencias sociales.

México también tiene una larga tradicidn en la lucha por la democracia, la nueva institucionalidad
entiende su profundo sentido histérico y es propésito de los mexicanos consolidarla.

El Gobierno de la Republica mantiene el apego a los principios que promueven la democracia,
pues €sta es el sustento basico para la estabilidad y el bienestar social. La institucionalidad se mantiene
con base en la relacién respetuosa entre los Poderes de la Unidn; en la coordinacién con los gobiernos
estatales y municipales; en el didlogo con la ciudadania; en la modernizacién de la Administracién Pablica;
y en ¢l respeto a las libertades individuales y colectivas.

Por ello, la politica de desarrollo social para el periodo 1995-2000 parte de un enfoque integral,
que atienda las necesidades insatisfechas, propicie la elevacién de las condiciones vida, ademas de que
incida en los aspectos productivos que permitan disminuir la pobreza. El objetivo de la politica social que
impulsa el Gobierno de 1a Repiiblica es propiciar la igualdad de oportunidades para lograr hacer realidad
los derechos sociales de todos los mexicanos y de manera prioritaria, disminuir la pobreza y exclusién
social. Es una politica nacional, integral, participativa y federalista que plantea la renovacién de las
instituciones de bienestar social y de las relaciones entre el Estado y la sociedad. La politica social es
integral porque asegura la convergencia de todas las instituciones publicas en forma organizada en atencién
a las comunidades que mas lo necesitan.

Es incluyente porque permite a todos los individuos y grupos participar de los beneficios del
desarrollo, a través del gjercicio de sus capacidades.

Es participativa porque promueve la cooperacién de los mexicanos en su propio beneficio, y es

federalista porque acerca las decisiones y los recursos a donde estan las demandas y las necesidades
sociales.

Un avance de la institucionalizacién de la politica de desarrollo social se presenta en 1992 cuando
el Congreso de la Unién aprobé las reformas a la Ley Organica de la Administracién Publica Federal,
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entre las que destaca la creacién de la Secretaria de Desarrollo Social como responsable de formular y
conducir la politica general de desarrollo social para el combate a la pobreza.

Como parte del cambio institucional orientado hacia una politica social mas coordinada y eficiente,
a partir de encro de 1995 se incorporaron a la coordinacién de Sedesol las entidades responsables del
abasto social con programas orientados a atender a la poblacién de menores recursos.

Este fue el caso de entidades como Distribuidora e Impulsora Comercial Conasupo, Sistema de
Distribuidoras Conasupo, Leche Industrializada Conasupo y el Fideicomiso para la Liquidacion de la
Tortilla (FIDELIST), las cuales se integraron al esfuerzo que ya venian realizando el Instituto Nacional
Indigenista (INI), el Fondo Nacional para el Fomento de las Artesanias (FONART), el Fideicomiso Fondo
Nacional de Habitaciones Populares (FONHAPQ) y la Comisién Nacional de Zonas Aridas (CONAZA),
que en conjunto constituyen el sector coordinado por la Secretaria que cuenta ademds con los Organos
desconcentrados: Coordinacién General del Programa Nacional de Apoyo para las Empresas de
Solidaridad, el Instituto Nacional de Solidaridad y las 31 Delegaciones Sedesol.

En el marco de la Ley Orgénica de la Administracién Publica Federal, le corresponde a la
Secretarfa de Desarrollo Social formular, conducir y evaluar la politica de desarrollo social para la
superacion de la pobreza, en particular a la atencién a los grupos sociales de menores recursos, hacer mas
efectivas las acciones institucionales y mas racionales los recursos presupuestales, profundizando en la
descentralizacién y democratizacion de la inversién social, asi como continuar con la atencién prioritaria
de las entidades de mayor rezago social, en coordinacién con los recursos de Jos gobiernos estatales y
municipales, para generar formulas de participacion comunitaria.

La Secretaria de Desarrollo Social (Sedesol) cuenta para la ejecucién de sus funciones con dos
Subsecretarias, una encargada de disefiar, promover y evaluar los programas de desarrollo regional, asi
como las acciones orientadas a la superacién de la pobreza. La segunda, es responsable de formular,
conducir y evaluar las politicas sobre asentamientos humanos, desarrollo urbano y vivienda.

La Subsecretaria de Desarrollo Regional cuenta para el cumplimiento de sus atribuciones con cinco
unidades orgénicas en quienes recae la responsabilidad de coordinar las acciones para la superacion de la
pobreza. Las funciones que se desarrollan son: planeacién y presupuestacién, disefio y desarrollo de
programas sociales y de impacto regional, promocion y concertacion social, asi como las de evaluacién
y seguimiento de la politica para la superaciéon de la pobreza. Cuenta ademds, con unidades
administrativas cuya funcién sustantiva es la de disefiar, promaover y coordinar programas y acciones en
beneficio de grupos de poblacién especificos, entre las que destacan las Coordinaciones de Jornaleros
Agricolas, de Estimulos a la Educacién Bésica y la de Maestros Jubilados.

Por su parte, la Subsccretaria de Desarrollo Urbano y Vivienda esta integrada por cuatro unidades
administrativas responsables de normar y proyectar el ordenamiento territorial y el desarrollo urbano,
emitir los lincamientos, normas y procedimientos para ejecutar la politica general de vivienda, disefiar y
promover programas y proyectos de infraestructura y equipamiento urbano, asi como establecer la politica
crediticia para el financiamiento de programas de desarrollo urbano y vivienda.

La Sedesol opera también con tres organismos desconcentrados, La Coordinacién General del
Programa Nacional de Apoyo para las Empresas de Solidaridad, responsable de brindar apoyo a los
proyectos productivos que ¢l Gobierno de la Reptiblica promueve como mecanismo fundamental para la
superacion de la pobreza, El Instituto Nacional de Solidaridad, en quien recae la responsabilidad de
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fomentar la participacién y organizacion social que sustenta de manera fundamental la ejecucion de las
obras y proyectos orientados al combate a la pobreza, y las delegaciones estatales de la Sedesol, que la
Secretaria tiene en cada uno de los 31 estados de la Repiiblica.

La Sedesol, coordina también a ocho organismos responsables de administrar los apoyos que ¢l
Estado brinda a regiones y grupos especificos. Entre ellos el Instituto Nacional Indigenista (INT),
responsable de disefiar y ejecutar la politica indigenista dirigida a los grupos étnicos. La Comisién
Nacional de las Zonas Aridas (CONAZA), encargada de proveer de servicios basicos como agua para
consumo doméstico, distribucién de raciones alimenticias, rehabilitacién de caminos rurales ¥
mejoramiento de vivienda a las comunidades en condiciones de pobreza critica. El Fondo Nacional para
el Fomento de las Artesanfas (FONART), cuya atribucion es impulsar el empleo productivo que coadyuve
al establecimiento de mejores condiciones de bienestar econémico y social para los artesanos, el Fondo
Nacional de Habitaciones Populares (FONHAPQ), a través del cual se atiende a la poblacién de escasos
recursos, mediante el otorgamiento de créditos para el mejoramiento de vivienda; asi como las entidades
ya citadas encargadas del abasto social.

En México se han creado gabinetes especializados mediante los cuales se coordinan las propuestas
y se evaluan las politicas del gobiemo federal, en materias en donde participan varias dependencias o
entidades de la Administracién Publica Federal.

Su propésito es el integrar y dar mayor congruencia y cumplimiento a las acciones que cada
Secretaria realice o se proponga realizar, en determinada materia, para mejorar el nivel de respuesta de
la organizacién gubernamental a las necesidades de la poblacién en su conjunto. -

En el seno del Gabinete Social, creado ¢l 5 de junio de 1992 se coordinan e integran los esfuerzos
sectoriales que realizan todas las instituciones piblicas para el desarrollo social.

Asimismo, en la Comisién Intersecretarial de Desarrollo Social se amplian los espacios de
coordinacién entre las instituciones federales que tienen a su cargo programas de impacto social,
especialmente orientados a la superacion de la pobreza. En esta Comisién se identifican recursos y
acciones, se complementan programas y se orienta su evaluacién y seguimiento, contribuyendo a otorgarle
un caracter integral a la politica social. En congruencia con la institucionalizacién de la politica social
en el contexto federal, los gobiernos estatales estan impulsando al interior de sus jurisdicciones la creacion
de Secretarias de Desarrollo Social. El tercer orden de gobierno existente en nuestro pais, el municipal,
mediante un esquema de coordinacién con las otras dos esferas de gobierno, impulsa la participacién
ciudadana caracterizada en la formacién de Consejos de Desarrollo Social como érganos responsables de

planear, programar, ejecutar y evaluar los proyectos y acciones especificos en materia de superacién de
la pobreza.

Otra expresidn de la institucionalidad de 1a politica social en México, es el Convenio de Desarrollo
Social, como instrumento juridico-administrativo, a través del cual el Gobiemno Federal y los gobiernos
estatales realizan la programacion, presupuestacion y financiamiento de las obras y proyectos que ambas
instancias determinan como prioritarias para el desarrollo social, desde dos épticas, la nacional por un lado
y la local por el otro.
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B. GASTO SOCIAL

La mmportancia y prioridad que e] Gobiemo de la Republica otorga al desarrollo social se manifiesta
claramente en los recursos crecientes asignados a este concepto y a su mayor peso dentro del presupuesto
publico y en la economia en su conjunto.

En lo que va de esta década, con excepcidn de 1995, afio de crisis financiera y econdmica, las
tasas rcales de crecimiento anual del gasto en desarrollo social han sido positivas y superiores a las
alcanzadas por el gasto programable del sector publico y el producto interno bruto (PIB).

En el periodo 1990-1997 los recursos para desarrollo social se incrementaron 8.3 por ciento en
terminos reales, el presupuesto publico programable, 2.6 por ciento y el PIB, 2.4 por ciento.

En la actualidad el gasto social representa el 56 por ciento de los recursos piiblicos (la proporcion
mas alta en los dltimos 25 afios) y 9 por ciento del PIB (porcentaje de los més elevados en el periodo
1970-1997).  Su monto en 1997 asciende a mas de 32 mil 500 millones de délares.

Los recursos para el desarrollo social se destinan a los siguienteé conceptos: educacion (44 por
ciento), salud (24 por ciento), seguridad social (19 por ciento), laboral (1 por ciento), abasto y asistencia
social (5 por ciento) y desarrollo regional y urbano (8 por ciento).

En cuanto al Ramo 26, Superacién de la Pobreza (que se encuentra clasificado en el renglon de
desarrollo regional y urbano), de 1990 a 1994 los recursos que se le destinaron se incrementaron afio con
afio en términos reales. En el mismo perfodo, la participacién del Ramo 26 en el PIB, en el gasto
programable del sector publico y en el desarrollo social fue en ascenso. Por ejemplo, como proporcién
del PIB aumenté su contribucién sustancialmente de 1990 (0.4 por ciento) a 1994 (0.7 por ciento). Lo

mismo sucedid con respecto al gasto programable, al pasar dicha relacién de 2.8 por ciento a 3.8 por
ciento.

En 1995 Meéxico enfrenté una de sus mds graves crisis econdémicas, lo que incidié
desfavorablemente en el comportamiento de la oferta y demanda agregadas, asf como en las variables mas
representativas que impactan en forma directa en la calidad de vida de la poblacién. En ese afio el PIB
cayé 7 por ciento en términos reales, ¢l gasto programable del sector piblico, 14 por ciento, el gasto en
desarrollo social, 12.6 por ciento, y los recursos del Ramo 26 en 20 por ciento. Cabe denotar que con
todo y las restricciones que impuso la crisis, el Gobierno Federal no dejé de refrendar su vocacién social,
ya que del presupuesto puiblico programable, més del 50 por ciento se destiné al desarrollo social.

La recuperacién del crecimiento iniciada el afio pasado, cuando el producto aumenté 5 por ciento
en forma real, ha permitido fortalecer la prioridad que representa la politica de desarrollo social. Por otro
lado, cabe sefialar que del total de la inversién fisica presupuestaria del sector piiblico, actualmente una
tercera parte corresponde a desarrollo social.

No obstante lo anterior, el decremento real acumulado que ha presentado en estos Gltimos afios
el ramo presupuestal encaminado directamente a la superacién de la pobreza ha exigido enfrentar la
problematica mediante la reorientacién de subsidios generales hacia acciones focalizadas, de manera que
complementen programas y acciones en un marco de descentralizacidn institucionalizada.
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Por otro lado, los recursos para superar la pobreza son complementadoé con inversiones directas
de los gobiernos de los 31 estados de la Repubiica, lo cual coadyuva al sentido de equidad y visién
estratégica de las acciones para superar la pobreza.

C. INSTRUMENTOS DE LA INSTITUCIONALIDAD ACTUAL

La Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos en su articulo 26 define como columna
vertebral al Sistema de Planeacién Democratica.  Se dispone, asi mismo, la elaboracién de un Plan
Nacional de Desarrollo, el cual estable las bases para que el Gobierno de la Reptblica recoja
conjuntamente con los gobiernos de las entidades federativas y la participacién de las organizaciones
sociales, las aspiraciones y demandas de la sociedad, asi como la coordinacién para la elaboracion y
* gjecucion del Plan y los programas que se deriven de éste.

En el Sistema Nacional de Planeacién convergen ¢l Plan Nacional de Desarrollo y los Planes
Estatales, a través de los cuales se vincula el interés colectivo con el desarrollo de las entidades y las
regiones del pais.

La coordinacion entre las Secretarfas de Estado es un factor estratégico que garantiza el
cumplimiento de los objetivos y asegura que el esfuerzo institucional se encamine a resolver las carencias
de la poblacién de forma mas eficiente y eficaz al sefialar prioridades y orientar las acciones.

1. Convenio de Desarrollo Social

El Convenio de Desarrollo Social (CDS) es el documento juridico-administrativo, programético y
financiero, mediante el cual el Ejecutivo Federal y los ejecutivos estatales establecen las bases para la
ejecucion de acciones en el &mbito de sus respectivas competencias. Tiene como proposito coordinar la
definicién y ejecucion de las acciones y la aplicacién de los recursos en materia de desarrollo social y
regional, vivienda y superacién de la pobreza, asi como fortalecer la participacién social, vigorizar el
municipio y otorgar mayor dinamismo al sistema federal mediante la descentralizacién de los programas
sociales.

El Convenio se fundamenta en el Pacto Federal consagrado en la Constitucién Politica de los
Estados Unidos Mexicanos y en €l respeto a la soberania y autonomia de los estados.

El Ejecutivo Federal y los gobiernos de cada una de las 31 entidades federativas acuerdan suscribir
Convenios de Desarrollo Social afio con afio, lo que ha permitido formular estrategias de corto y mediano
plazos que articulan los esfuerzos institucionales y sociales en la definicién, ejecucion y evaluacidn de los
programas sociales de alcance local, municipal, regional y estatal.

Destaca en este instrumento juridico la importancia que se otorga a las acciones de coordinacién
intergubernamentales para la superacion de la pobreza, privilegiando la atencién a grupos, comunidades
y zonas geograficas que presentan las més graves desventajas econdmicas y sociales. Los esfuerzos
institucionales convenidos dan prioridad a determinadas regiones, cuya definicién es resultado de un
trabajo conjunto en el plano interinstitucional asi como con los gobiernos de los estados para identificar
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a las regiones y municipios que por sus altos niveles de pobreza requieren de atencién inmediata,
considerando los rezagos que existen en materia de alimentacién, educacién, salud, servicios bésicos,
condiciones de la vivienda, infraestructura para la produccién, ingreso y de manera relevante, aquellas
zonas de baja productividad agricola o 4ridas y asentamientos de importantes grupos indigenas.

A la fecha en los 31 estados de 1a Republica se han definido 91 regiones prioritarias que incluyen
1,376 municipios. En ellas reside poco mas de la cuarta parte de la poblacién total del pais y la mitad
de la poblacién en pobreza extrema, asf como cuatro quintas partes de la poblacién indigena nacional.
Alrededor de poco menos de 3 cuartas partes de las localidades de las regiones prioritarias tienen menos
de 100 habitantes.

De este conjunto de regiones se han seleccionado 25, las cuales se localizan en 14 estados de la
Republica conformadas por 689 municipios que constituyen el universo de accién inmediata en la
operacion de la estrategia para atender a los grupos sociales.

2, Comité de Planeaciéon para el Desarrollo del Estado (COPLADE)

Los Comités de Planeacion para el Desarrollo del Estado, son organismos colegiados estatales que
promueven y coadyuvan en la formulacion, actualizacién, implementacién y evaluacién de los planes
estatales de desarrollo; representan un mecanismo de coordinacién a nivel local, de los esfuerzos de los
gobiernos Federal, Estatal y Municipal, orientados a la toma de decisiones de inversidn publica y
representan el medio de enlace entre los sectores de la sociedad y los 6rganos de gobierno.

En las entidades de la Republica el Comité de Planeacion para el Desarrollo del Estado promueve
la planeacién del desarrollo social, al jugar un papel fundamental en la tarea de mejorar las condiciones
de vida de la poblacidn, al ser receptor de las demandas generadas de la poblacién y al incorporar una
propuesta integral de la politica social en el Plan Estatal de Desarrollo.

También es la instancia para la coordinacion interinstitucional, en la medida en que recoge las
propuestas de las acciones sectoriales en materia de desarrollo social como salud, educacién, vivienda y
superacion de la pobreza que los propios ayuntamientos definen y representa el enlace entre érdenes de
gobierno para definir prioridades y acciones que atiendan a las necesidades de la poblacién.

Dentro del COPLADE, las instituciones sectoriales cuentan con el espacio de convergencia a
través del Convenio de Desarrollo Social, para realizar las acciones en materia de desarrolio social y de
superacion de la pobreza, y al promover la celebracion de acuerdos para el logro de los objetivos de
desarrollo social entre los gobiernos estatal y municipal.

Asimismo, esta instancia promueve la coordinacién entre los Comités de Planeacién para el
Desarrollo Municipal (COPLADEMUN)y los Consejos de Desarrollo Municipal (érganos que representan
la organizacién y participacién comunitaria y a las autoridades locales) para coadyuvar en la definicién
e instrumentacion de las acciones de mayor prioridad en las regiones de agudo rezago social.
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3. Acuerdos de coordinacién, anexos de Ejecucién v Convenios de
Concertaciéon

La ejecucion de proyectos especificos entre los Ejecutivos Federal y Estatal, se realiza mediante la
suscripeidn de convenios de coordinacién y anexos de ejecucion, los cuales estipulan obligaciones y
compromisos entre Jos suscriptores en el marco del Convenio de Desarrollo Social.

Por su parte, en los convenios de concertacion, se coordinan esfuerzos para la realizacién de las
acciones previstas en los planes y programas sociales, con las representaciones de los grupos sociales o
con los particulares asociados, mediante estos convenios de concertacion el Ejecutivo Federal, directamente
o con la intervencién del Ejecutivo Estatal y ayuntamientos, asumen obligaciones con las diversas
organizaciones sociales para la gjecucién de proyectos encaminados a mejorar las condiciones de vida de
~ los grupos mas desfavoreqidos, también en el marco del Convenio de Desarrollo Social.

D. ESTRATEGIA DE DESCENTRALIZACION

Una estrategia para la superacién de la pobreza lo constituye la descentralizacion de funciones y recursos,
contribuyendo a la ampliacién de espacios de participacién democratica para un mejor aprovechamiento
de la recuperacién y el desarrollo econdémico.

La descentralizacién emprendida en México se ha realizado de manera gradual, reorganizando
los servicios de salud, educacién y transfiriendo recursos, facultades y responsabilidades a los estados y
municipios en lo que destaca la descentralizacién de atribuciones y recursos para superar la pobreza. La
descentralizacién es una estrategia fundamental porque responde mejor a las necesidades locales, hace
posible que lo servicios se distribuyan y brinden con mayor equidad, posibilita una mejor vigilancia de
las acciones, asegura que los programas se adapten mejor a las metas programadas, ahotra costos de
administracién, crea arraigo en la poblacién e incrementa la eficiencia de los fondos sociales.

1. Descentralizacién en materia de salud y asistencia social

En agosto de 1996 el Gobierno Federal, los gobiernos de los 31 estados y el Sindicato Nacional de
Trabajadores de la Secretaria de Salud, suscribieron el Acuerdo Nacional para la Descentralizacién de los
Servicios de Salud, cuyos propésitos principales son: reducir las brechas existentes en la calidad de la
prestacion de los servicios de salud a nivel regional; elevar la calidad de la atencién médica y ampliar su
cobertura, asi como fomentar una mayor participacién social.

El Acuerdo prevé la creacién de un Organismo Publico Descentralizado en cada entidad federativa,
encargado de recibir los recursos humanos, materiales y financieros involucrados en el proceso de

descentralizacién, asi como de prestar los servicios correspondientes. Al concluir 1996 se habian
establecido 22 organismos,

Como resultado de este Acuerdo, el Gobierno Federal transfirié a los estados personal médico,
paramédico, de enfermeria y administrativo asi como instalaciones fisicas.



104

Asimismo, se establecié una formula para la asignacién del presupuesto por estado, la cual
considera el rezago en la atencién de la demanda, los costos y las condiciones epidemioldgicas a nivel
regional. Con base en este mecanismo en 1997 se transferiran a los estados 952 millones de dolares.

En 1997 se incorpora al proceso de descentralizacion el Programa IMSS-Solidaridad, que ofrece
servicios preventivos y de atencidn curativa en zonas de alta marginacion de 17 estados de la Republica
y el Distrito Federal, con el concurso de médicos, paramédicos y personal de apoyo.

Adicionalmente, existen programas como los del Sistema Nacional para el Desarrollo Integral de
la Familia, para la operacién de los Centros de Distribucion y Educacién Especial y los desayunos
escolares para los nifios de preescolar y primaria, cuyos recursos son ejercidos a través de los gobiernos
locales para la prestacion de apoyos a poblacidn de escasos recursos.

De esta manera y considerando los recursos que se ¢jercen en forma descentralizada de otros

programas y acciones del sector salud y del de asistencia social, en 1997 los recursos que se transferirin
para ser ejercidos por las autoridades estatales asciende a 1,405 millones de délares.

2. Descentralizacién en educacién

Como avance de un proceso emprendido hace varios afios, en 1996 se inicia la transferencia de los
recursos del Comité Administrador del Programa Federal de Construccion de Escuelas (CAPFCE) en los
niveles y modalidades de educacién preescolar, telesecundaria y secundaria técnica, mediante la firma de
convenios con cada uno de los gobiernos de las entidades federativas. Asimismo, se tiene previsto que

en este afio inicie el proceso de descentralizacién del Instituto Nacional para la Educacién de los Adultos
(INEA).

En el marco de la descentralizacion de los bienes y servicios culturales, en 1996 se renovaron 21

fondos bajo el esquema de cofinanciamiento entre €l Gobierno Federal y los gobiernos estatales, 1o que
permiti6 entregar apoyos a proyectos de artistas, intelectuales, investigadores y promotores culturales.

3. Estrategia de descentralizacién para la superacién de la pobreza

El Ramo 26, Superacion de la Pobreza, es una partida presupuestal descentralizada que tiene como
finalidad contribuir a superar la extrema pobreza y a estimular el desarrollo regional mediante la suma de
esfuerzos de los tres 6rdenes de gobierno y 1a sociedad.

El objetivo es que al mismo tiempe que se garantice una conduccion nacional de la politica social,
se propicie la intervencion activa de las comunidades y los gobiernos locales.

La descentralizacion del Ramo 26 esta representando un valioso instrumento para fortalecer la
capacidad de atencién y respuesta directa a las demandas de la poblacién.

El proceso de descentralizacion de las acciones para superar la pobreza se orienta por los
siguientes propositos:
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- Distribuir los recursos con transparencia

- Garantizar equidad en la asignacién a estados y municipios
- Evitar discrecionalidad

- Fortalecer la capacidad de decision de los Ayuntamientos.

Desde 1996, el 65 por ciento de los recursos del Ramo 26 via el Fondo de Desarrollo Social

Municipal se asignan para su operacién directa ¢n los ayuntamientos y este afio ascienden a mas de 964
millones de délares.

Con un principio de equidad, desde 1996 los recursos del Fondo de Desarrollo Social Municipal
se distribuyen a estados y municipios a través de una formula que considera indicadores de pobreza, la
cual es producto del esfuerzo colectivo en el que participan especialistas e instituciones de investigacién
y ensefianza superior, la férmula y sus asignaciones son presentadas a la Camara de Diputados y son
- publicadas en el Diario Oficial de la Federacién a principios de cada afio. A su vez los gobiernos estatales
tienen la responsabilidad de elaborar sus propias formulas de asignacién a los municipios con criterios
similares y también se publican oficialmente.

Estos recursos sélo se utilizan para inversiones en materia de agua potable; alcantarillado, drenaje
y letrinizacién; urbanizacién; electrificacion; construccién y conservacion de infraestructura educativa
basica; construccién y conservacion de infraestructura basica de salud; construccién, mejoramiento y
conservacion de caminos; apoyos e infraestructura productiva rural.

En 1997 los recursos totales del Ramo 26, Superacion de la Pobreza, ascienden a 1,483 millones
de dolares. EI 35 por ciento de los mismos apoya la ejecucién de acciones especificas en beneficio de
grupos sociales como los indigenas, jornaleros agricolas, mujeres, microempresarios, a fin de generar
condiciones para la produccién y obtencién de empleo ¢ ingresos.

Se estima que del total del gasto publico programable el 19.4 por ciento se descentraliza en 1997
a estados y municipios, considerando lo expuesto en materia de salud, educacién y superacién de la
pobreza principalmente. Cabe sefialar que estos recursos descentralizados en 1997 son mayores en 12.4
por ciento real con respecto a 1996,

E. ESTRATEGIA DE PARTICIPACION SOCIAL

Ninguna accién de tipo social podra tener éxito sin la participacién de Ia sociedad. La relacién entre el
poder publico y la ciudadania se sustenta en el impulso a la participacién en los asuntos de caracter
publico, mediante la organizacién ciudadana. Politica publica no significa politica gubernamental, sino
involucramiento de la sociedad en los temas que a ella interesan. En este sentido, el Gobierno de la
Republica confia en que la contribucién de los organismos no gubernamentales ayudaré a identificar los
asuntos de interés colectivo, respetando la libertad de asociacién, expresién e informacién, Asimismo,
la participacién de las comunidades en los programas sociales encaminados a resolver sus carencias, resulta
de fundamental importancia para el logro de los objetivos de actuar en el tipo de obras y acciones que
ellos requieren y efectivamente resuelvan sus problemas.
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1. Consejo de desarrollo municipal

Para la aplicacion de los recursos del Ramo 26, existe el Consejo de Desarrollo Municipal que es el
organo de planeacion del Fondo para el Desarrollo Social Municipal, y es quien decide democraticamente
¢l destino de sus recursos, es también responsable de la promocion, seleccion, programacidn control,
seguimiento y evaluacion de las acciones del Fondo.

Este organismo estd integrado por el Presidente Municipal, representantes comunitarios de barrios
y colonias de los municipios, los cuales son electos democriticamente en asambleas comunitarias, un
Vocal de control y vigilancia designado por los miembros del Consejo, el cual nunca podra ser un servidor
publico, y un equipo asesor compuesto por ¢l Tesorero municipal, el Director de obras publicas del
municipio, y representantes del gobierno estatal y de la Secretaria de Desarrollo Social.

El Consejo tiene como funciones: promover e impulsar la organizacién social, realizar la seleccion
de obras, apoyar la operacién del Fondo, efectuar el control y el seguimiento, respaldar la plancacién
municipal, y alentar las estrategias de desarrollo del municipio.

A la fecha en la mayoria de los 2,418 municipios del pais opera el Consejo de Desarrollo
Municipal o el Comité de Planeacion del Desarrollo Municipal.

2. La Contraloria Social

Cada vez con mayor fuerza, la sociedad y sus organizaciones se integran en la formulacion, ejecucion y
evaluacion de las politicas publicas, asi como en las tareas de contraloria social sobre el desempefio de
los programas sociales.

La sociedad desempefia mas activamente la funcién de vigilancia en la ejecucion de los programas
y recursos destinados al bienestar social.  Se trata de arraigar y hacer mas eficaces las funciones de
contraloria social, mediante la participacion ciudadana para que tenga capacidad para supervisar y evaluar
la gestién de los programas sociales y el uso de los recursos destinados al desarrollo social y
fundamentalmente para superar las condiciones de pobreza en que vive gran parte de la poblacion del pais.

La dindmica generada por el Gobierno mexicano para clevar los niveles de bienestar de la
poblacién en condiciones econdmicas y sociales desfavorables, promovié la integracion de comités
comunitarios en las localidades en donde se ejecutaban las obras y acciones para el beneficio de sus
habitantes.

Las acciones y esfuerzos concentrados entre la federacion, estados, municipios y la comunidad,
permitieron fortalecer la actitud ciudadana que reclamaba con mayor insistencia la honestidad,
transparencia y eficiencia de la actividad gubernamental en las acciones que les permiten acceder a los
servicios basicos.

Ante esa demanda se cred la figura del vocal de control y vigilancia quien forma parte activa del
Consejo de Desarrollo Municipal encargado de supervisar la ejecucion y la calidad de la obra conforme
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a lo planeado, vigilando de manera directa que los recursos financieros se suministren y gjerzan oportuna
y eficientemente.

La Contraloria Social ademas de ser un 6rgano vigilante de la actividad gubernamental mediante
la participacién directa y organizada de la comunidad, es por su propia naturaleza un control de las
actividades que corresponde desarrollar a los grupos sociales beneficiados.

3. Consejo Consultivo Nacional

Para promover las actividades de los grupos organizados, el gobierno ha perfeccionado conjuntamente con
€stos, los procedimientos de consulta en los puntos que son de su competencia e interés, tratando de llegar
* al mayor acuerdo posible, sin perder de vista el interés piblico general.

Muestra de ello lo constituye la integracién del Consejo Consultivo Nacional de Desarrollo Urbano
en el que participan miembros de las Camaras de Diputados y Senadores, representantes de cada uno de
los tres érdenes de gobierno; de colegios profesionales, de instituciones de educacién superior, académicos
y de organizaciones no gubernamentales.

El Consejo Consultivo es un espacio en donde el gobierno y la sociedad buscan el acuerdo en la
determinacién y conduccién de politicas de ordenamiento territorial y desarrollo urbano, en un marco de
encuentro y confluencia, mediante una actitud comprometida de quienes lo integran.

La réplica de esta organizacion se da en un niimero importante de ciudades de la Repiiblica
Mexicana como clemento bdsico de un proceso permanentc de expresién social que supera la
manifestacion espontdnea y promueve la participacién directa, ordenada y responsable de la comunidad.

4. Participacién y consuita

Diversas han sido las acciones realizadas en coordinacién con las organizaciones sociales, entre ellas
destacan la promocion de una mayor colaboracion entre los sectores social y productivo; la realizacién de
reuniones de trabajo y encuentros regionales y nacionales para vincular a los grupos académicos e
investigadores al propésito de mejorar las tecnologias, procedimientos técnicos y apoyar los proyectos de
inversion para el desarrollo social; asimismo, se constituyeron foros permanentes con las organizaciones
comunitarias para decidir en la identificacién y jerarquizacién de necesidades y en la orientacién y
gjecucion del gasto, basicamente en los programas de superacién de la pobreza.

Se promueve la participacién plural de los jovenes, mujeres e indigenas, en diversas acciones
orientadas a elevar sus niveles de bienestar en los &mbitos econémico, politico, académico, cultural y de
salud.

La Ley de Planeacién dispone que para la elaboracién, actualizacién y ejecucién del Plan Nacional
de Desarrollo y los programas sectoriales “tendra lugar la participacion y consulta de los diversos grupos
sociales, con el propdsito de que la poblacién exprese sus opiniones”. Este marco ha dado como resuliado
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que la politica social se fundamente sobre el consenso y las acciones a realizar sean adoptadas al interior
de las comunidades beneficiadas.

F. EVALUACION SOBRE LA EFICACIA DE LA INSTITUCIONALIDAD SOCIAL

Durante el presente gobierno se han producido cambios fundamentales en la concepcién y forma de operar
la politica social, en especial aquella que se vincula con los grupos mas necesitados. Las transformaciones

y ajustes infroducidos en las finanzas publicas, han redefinido las prioridades a las que se asigna el gasto
publico.

En los ultimos afos ha habido significativos logros en cuanto al abatimiento de rezagos en

Meéxico. En general, se observan avances en varias areas, en los cuales contribuyd de manera significativa
el Ramo 26 con acciones especificas para superar la pobreza.

1. Abatimiento de rezagos sociales 1990-1995

Se aprecian tres tendencias centrales en la evolucion sociodemografica del pais:

En primer lugar, a pesar de que la poblacion crecié en casi 10 millones de personas en la primera
mitad de la década de los noventa, en aspectos sociales como analfabetismo, asistencia escolar,
disponibilidad de agua potable, electricidad y drenaje, los rezagos disminuyeron considerablemente en
términos relativos, con diferencias importantes entre los estados.

En segundo lugar, el incremento de la poblacién se tradujo en una mayor dispersién demografica,
lo que se refleja en la existencia de un nimero creciente de localidades en el pais.

En tercer lugar, persisten los problemas estructurales como la concentracién del ingreso, la caida
del salario real, el desempleo y ¢l subempleo. Esto muestra que se requiere avanzar en las variables
asociadas directamente al bienestar social general.

Para constatar la reduccion de rezagos, se cuentan entre los principales indicadores los siguientes:

i) Analfabetismo. En 1995, el 10.6 por ciento de la poblacién de 15 afios y mais era
analfabeta, lo que refleja una mejoria frente a 1990, cuando ese indicador alcanzaba 12.4 por ciento.

if) Poblacién con primaria incompleta. A nivel nacional la proporcién de poblacién de 15
afios y mds con primaria incompleta disminuyo casi 2 puntos porcentuales, al pasar de 22.8 por ciento a
nivel nacional en 1990 a 21.1 por ciento cinco afios después,

iii) Asistencia escolar. Uno de los avances mas significativos se observa en la asistencia
escolar. En 1995 el porcentaje de poblacién en edad escolar que no asiste a la escuela disminuyé casi
a la mitad, al pasar de 13.3 por ciento al 7.8 por ciento entre 1990 y 1995.
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iv) Agua entubada. En la actualidad (1995) el 15.3 por ciento de los ocupantes de las
viviendas no dispone de agua entubada a nivel nacional. Cinco afios antes la proporcion era de 21 por
ciento, es decir, el déficit disminuyé en una cuarta parte.

v) Viviendas sin drenaje. En 1995 el 27.4 por ciento de las viviendas carecian del servicio,
mientras que en 1990 era el 36.7 por ciento, lo que refleja que el rezago, con ser todavia alto, se redujo
€n una cuarta parte.

vi) Construccién de viviendas. En 1990 el nimero de viviendas a nivel nacional era de 16
millones 197 mil 802; para 1995 la cantidad ascendié a 19 millones 412 mil 123 viviendas, lo que
representa haber construido en cinco afios 3 millones 214 mil 321 nuevas viviendas.

El incremento logrado equivale a haber construido en promedio 642 mil 864 viviendas anualmente
durante el periodo 1990-1995 en beneficio de mas de 3 millones de personas al afio, si consideramos el
promedio nacional de ocupantes por vivienda de 4.7 miembros.

vit) Hacinamiento. El promedio de ocupantes por vivienda a nivel nacional es uno de los
indicadores basicos del bienestar. Este indicador disminuyé en estos cinco afios, al pasar de 5 a 4.7
personas y el promedio de personas por cuarto de 1.5 a 1.3, Todos los estados del pais registraron
reducciones con estos promedios, es decir el nivel de hacinamiento a nivel nacional decrecié.

viii)  Viviendas con pise de tierra. Uno de los indicadores de la calidad de la vivienda es el
tipo de piso con que cuentan. A nivel nacional de 1990 a 1995 ¢l porcentaje de ocupantes en viviendas
con piso de tierra disminuy del 20.8 al 17.3 por ciento, es decir que en 1990 por cada mil habitantes 209
de ellos ocupaban viviendas con piso de tierra, y esta proporcion se redujo a 173 personas en 1995.

ix) Ocupantes en viviendas sin energia eléctrica. En cuanto a este servicio, la situacién

muestra un avance significativo, ya que todas las entidades federativas tuvieron mejoria. La diferencia
a nivel nacional entre 1990 y 1995, en ocupantes en viviendas sin energia eléctrica paso de 13 a 7 por
ciento. .

2. Principales resultados de las acciones para Superar [a Pobreza 1995-1997

Aunque los rezagos han disminuido, existen marcadas diferencias regionales en su atencién. Estas
diferencias son las que confirman la viabilidad de la orientacién de la politica social en dos vertientes una
de acciones amplias de beneficio general y otra para superar la pobreza.

Entre los principales resultados con esta dltima, destaca el impulso de acciones concertadas entre
sociedad y gobierno, para la construccidn, rehabilitacién y equipamiento de planteles educativos. Asi, en
el bienio 1995-1996 se construyeron, equiparon 33,560 espacios educativos. Para 1997 se estima
construir y equipar 17,530 espacios educativos.

En ¢l bienio 1995-1996 se ejecutaron trabajos de rehabilitacién y mantenimiento de 18,093
planteles escolares con acciones en todo el pais. En 1997 las escuelas rehabilitadas ascienden a 5,293,
principalmente del nivel educativo bésico.
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Asimismo, a traves del Programa Estimulos a la Educacion Basica, se apoya la permanencia de
los alumnos en educacién primaria, al otorgar becas integrales las cuales consisten en un estimulo
econémico y una despensa basica por mes, asi como atencién médica al becario; en ¢l periodo de
referencia la cifra maxima alcanzada fue de 857,711 nifios atendidos, también se han otorgado 15,568,611
despensas y 4,612,649 consultas médicas. En 1997 el monto de becas otorgadas alcanzara 768,892, asi
como 9,113,496 despensas y 2,306,676 consultas médicas.

Dentro de las estrategias para romper el circulo de la pobreza, se privilegia la atencién primaria
a la salud, como el instrumento principal para elevar los niveles de salud de la poblacién, en especial
aquella en condiciones de pobreza y la que por su ubicacién geografica se encuentra aislada.

Durante los dos primeros afios del presente gobiemo se han ampliado, rehabilitado, construido y
equipado 1,558 Centros de Salud y 559 Unidades Médicas Rurales; en cuanto a las unidades hospitalarias,
durante el mismo periodo fueron atendidas 117 y se mejoraron las 4reas de espera y atencién general en
86 nosocomios mas. En 1997 con la ejecucion de similares acciones se atienden 927 centros de salud,
486 unidades médicas rurales, 28 hospitales y la dignificacion de 9 nosocomios mas.

La estrategia para superar las condiciones de pobreza se ha orientado a la atencion de las
comunidades rurales, de esta manera durante 1995-1996 se electrificaron 1,315 colontas y 4,164 poblados
rurales. En 1997 la accién focalizada permitié dar atencién a 1,020 colonias urbano-populares y el
aumento de la disponibilidad y acceso a este servicio a 2,145 poblados rurales.

Lo anterior abre la posibilidad de que los habitantes de las 2,335 colonias y de los 6,309 poblados
electrificados en el trienio dispongan de la energia eléctrica como un factor que posibilita el mejoramiento
de sus ingresos y la alternativa de diversificar sus actividades productivas.

El servicio de agua potable y alcantarillado para atender a las comunidades en situacién de pobreza
se hace con un enfoque de integralidad para evitar que los residuos de agua al fluir a cielo abierto, ademas
de alterar nocivamente las condiciones ecoléogicas se convierta en un foco de infeccion para la poblacion.

Durante el bienio 1995-1996, con recursos para superar la pobreza, se construyeron, ampliaron y
rehabilitaron 13,659 sistemas de agua potable, asi como 8,054 sistemas de alcantarillado en toda la
Republica. Para 1997 se habréan realizado obras en 7,408 sistemas de agua potable y en 5,020 sistemas
de alcantarillado mas.

Mediante la operacién de los Fondos Regionales para el Desarrollo de los Pueblos Indigenas se
financian directamente las iniciativas productivas de las comunidades autéctonas. A través de estos
instrumentos, las organizaciones de productores cuentan con un respaldo financiero para materializar sus
iniciativas de desarrollo en sus lugares de origen, comprometiéndose también a que con las recuperaciones
se capitalicen estos Fondos y en el mediano plazo logren su autonomia. Durante ¢l periodo 1995-1996
y gracias al establecimiento y operacion de 147 Fondos en 23 estados del pais se financiaron 6,753
proyectos productivos de las organizaciones participantes, beneficiando a un total de 688 mil 554
indigenas. En 1997 se constituyeron 4 Fondos para sumar un total de 151 con los que se estan
respaldando 1,948 proyectos productivos en 2,044 localidades para beneficio de casi 177 mil productores
indigenas.

El Fondo Nacional de Apoyo para las Empresas de Solidaridad (Fonaes) apoya los esfuerzos de
las organizaciones sociales de escasos recursos del medio rural y de los grupos urbano-populares, con el
propésito de materializar sus propuestas de inversién y proyectos productivos, en empresas sociales que
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incrementen el flujo de bienes y servicios, reactiven las cconomias regionales y generen empleos e
ingresos.  Asi, se apoyan las actividades agricolas, agroindustriales, comerciales, extractivas, pecuarias,
forestales y pesqueras, as{ como al sector microempresarial. En el bienio 1995-1996 se apoyaron casi
6 mil empresas y se generaron més de 23 mil empleos permanentes a nivel nacional. En 1997 se estima
apoyar 1,560 empresas, de las cuales 800 recibieron capital de riesgo de FONAES y 760 contaron con
lineas de crédito de Fondos de Financiamiento y garantia.

A principios de 1995 se puso en marcha el Programa de Empleo Temporal con el objetivo de
apoyar a regiones y personas afectadas por el desempleo mediante la ejecucién de acciones y obras de
beneficio comunitario. Las acciones benefician a hombres y mujeres en edad de trabajar y su cobertura
incide en las dreas mas pobres del medio rural y de las 4reas urbano-marginadas. Durante su desarrollo,
el programa ha registrado cambios significativos, en un principio revistié un caricter emergente y
transitorio y en la actualidad se ha establecido como una estrategia permanente que, ademés de generar
* puestos de ocupacién, amplia la cobertura de la infraestructura social y productiva. En los dos afios del
presente gobierno se han generado alrededor de 1.2 millones de empleos temporales. Para 1997 se estima
alcanzar més de 467 mil empleos temporales principalmente en zonas prioritarias de algunos estados de
la Republica.

El Programa Nacional con Jornaleros Agricolas procura el mejoramiento integral de las
condiciones de vida y de trabajo de la poblacién jornalera migrante, mediante la ejecucién de acciones
en las dreas de vivienda y saneamiento ambiental; alimentacién y abasto; salud y seguridad social; empleo,
capacitacion y productividad; y procuracién de justicia. En 1995-1996 el programa operé en 168
municipios pertenecientes a 14 entidades federativas con problemética de poblacién jornalera migrante,
donde se desarrollaron 14,035 proyectos integrales en beneficio de més de 366 mil personas que laboran
en 924 unidades de trabajo. En 1997 el Programa incrementard su radio de accién a 188 municipios
donde se desarrollaron 8,121 proyectos en beneficio de méas de 608 mil jornaleros que laboran en 1,029
unidades de trabajo.

Dentro de la estrategia para superar la pobreza se encuentra la atencion privilegiada a las regiones
y grupos con mayores desventajas econémicas y sociales. Entre los grupos de poblacién vulnerables
destaca ¢l representado por las mujeres pobres, tanto en las comunidades rurales como en las zonas
urbanas. Entre las principales lineas de la politica para superar la pobreza estin la ampliacién de las
capacidades de las personas y la atencién a todas las formas de exclusién social, enfatizando en las
acciones la perspectiva de género.

El Programa del Ramo 26, Superacién de la Pobreza, dirigido especialmente a Mujeres constituye
un instrumento del Gobierno Federal para brindar apoyo a las mujeres del medio rural y urbano que viven
en condiciones de pobreza y pobreza extrema. Durante 1995-1996 se ejecutaron mas de 12 mil 200
proyectos en beneficio de casi 43 mil mujeres. Dentro de los proyectos que se llevan a cabo destacan los
de caracter productivo. En 1997 se apoyan a 16 mil 881 mujeres mediante la generacién de 1,710
proyectos.

Para aumentar la disponibilidad y acceso de los servicios de transporte y comunicaciones, en
comunidades aisladas, remotas y marginadas, en el periodo 1995-1996 se construyeron 11,692.5 kilémetros
de caminos rurales y 1,362.1 de carreteras alimentadoras, se reconstruyeron 14,474.8 kilometros de
caminos rurales y reconstruyeron y modernizaron 1,969.3 de carreteras alimentadoras, ademds se realizaron
acciones de conservacion en 47,328.4 mil kilémetros de caminos y en 34,385.2 kilometros de carreteras.

Los trabajos ejecutados permitieron una mayor integracidén regional y detonar el crecimiento de las
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comunidades con mayor rezago social. En 1997 se alcanzard una meta de construccion de 5,050
kilometros de caminos y 1,286 de carreteras, reconstruccién de 7,700 de caminos rurales y 326 de
carreteras, conservacion de 15,237 de caminos y 11,284 de carreteras alimentadoras.

El desarrollo urbano comprende la interrelacién de los diversos aspectos de la vida social que
genera el impulso del desarrollo regional, mediante una explotacién eficiente y racional de los recursos.
Dentro de las principales obras de urbanizacion realizadas con recursos del Ramo 26, durante bienio 1995-
1996, se construyeron aproximadamente 18 millones de metros cuadrados de calles y 3.8 de banquetas,
se paviment6 una superficie de 22.9 millones de metros cuadrados de calles y se instalaron mas de 113
mil luminarias. Durante 1997 se construyen cerca de 10.9 millones de metros cuadrados de calles y 2.6
de banquetas, se pavimentan mas de 12.3 millones de metros cuadrados de calles en colonias populares
y se instalan 107.9 miles de luminarias.

Con la politica federalista se han vigorizado las relaciones entre la Federacion y los estados y
municipios, estableciendo con mayor claridad y equilibrio las responsabilidades de cada uno de los 6rdenes
de gobierno. Asi se ha ratificado la voluntad de impulsar al municipio y favorecer las relaciones entre
los ayuntamientos y las comunidades.

La coordinacion interinstitucional para llevar con mayor eficiencia las acciones sociales tiene un

caracter integral, no es posible resolver los problemas de rezago educativo, sin atacar los problemas
derivados de la alimentacion y los de la salud en general.

De esta manera, tres Secretarias de Estado (Desarrollo Social, Educacion, y Salud) participaron
en el disefio de un Programa de Alimentacién, Salud y Educacion (PROGRESA), para atender a las
personas que viven en pobreza extrema. Bajo un enfoque integral este programa se pone en marcha este
afio, con una cobertura preponderantemente rural que atiende en una primer etapa a 160 mil familias en
extrema pobreza con énfasis en las madres, las nifias y los nifios bajo tres ejes de accidn: una transferencia
de recursos base para apoyar el consumo alimentario familiar; atencién bésica a la salud; y becas
educativas para impulsar la permanencia y conclusién de la educacion basica. Se espera que al finalizar
1997 se cubra un total de 400 mil familias.

Las tres Secretarias de Estado y otros organismos puiblicos supervisaran que las acciones se lleven
a cabo con la mayor eficiencia, manteniendo una coordinacién con los gobiernos de los estados y con sus
municipios,

El método de reformas impulsado en el presente gobierno ha permitido construir nuevos
equilibrios. Las comunidades rurales y urbanas han encontrado espacios para su accién, de tal manera
que organizacion social y participacién constituyen un soporte importante en el disefio de nuevas politicas
publicas, en particular de las que se aplican para la superacién de la pobreza.

En el México de hoy los municipios viven una profunda revalorizacion de su papel social, politico
y economico. La participacién coordinada de los tres drdenes de gobierno ha sido una condicién
indispensable para garantizar el éxito de las politicas y los programas publicos. La corresponsabilidad
social y ciudadana no s6lo es una tradicion, sino un hecho irreversible que ha posibilitado la construccién
de un proyecto colectivo con la consecuente lucha para superar la pobreza.
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3. Lo que falta por hacer

No obstante los continuos esfuerzos realizados por el Estado y la sociedad mexicana para mejorar los
niveles de vida de la poblacién y los avances registrados, atn persisten desigualdades y niveles de pobreza
exirema que representan un obstaculo para hacer realidad los derechos sociales constitucionales.

Por ello es necesario consolidar la estrategia econémica sustentable en cuyo centro de las acciones
figure el ser humano, atendiendo no sélo las necesidades de la sociedad presente, sino también prever las
de las generaciones futuras.

Son necesarias nuevas formulas que permitan lograr una integracion armoénica entre las politicas
econdmica y social, alcanzar un crecimiento econémico con sentido social Y, dentro de ello es de 1a mayor
~ importancia que en el presupuesto federal se continde privilegiando el gasto destinado al desarrollo social
en su conjunto y de manera particular el canalizado a la superacion de la pobreza.

Otro aspecto fundamental que es necesario atender, es el relativo a la creacién de mecanismos que
impidan que los programas de ajuste econémico afecten el desarrollo de los programas y acciones sociales
en general y, particularmente, de aquellos cuyo propésito especifico es el de la superacién de la pobreza.

Algunas iniciativas de inversién han dado preferencia al financiamiento de proyectos con mayor
rentabilidad econémica, de cuyos resultados sélo una parte de la poblacién resulta beneficiada, haciéndose
presente un desequilibrio cuya repercusién alcanza niveles no deseables para el bienestar social y la
equidad que promueve el Estado.

Por ello, es necesario mejorar la coordinacién entre los programas y acciones desarrolladas por
el Estado y los sectores social y privado en materia de generacién de empleo y acciones especificas de
superacion de la pobreza, con el fin de racionalizar el uso de los recursos y de potencializar sus beneficios.

Es necesario continuar promoviendo un desarrollo regional, buscando progresivamente compensar los
desequilibrios socioeconémicos que ain existen en nuestro pafs. ' -

Es fundamental, fortalecer mediante la promocién de un marco juridico, la organizacioén social y
participacion ciudadana al quehacer piblico orientado a la superacién de la pobreza, con el fin de que la
sociedad participe democrética y activamente en la blisqueda de mecanismos que permitan la expresién
de sus necesidades e intereses en el establecimiento de prioridades en los programas y acciones
desarrollados en su beneficio.

También es preciso consolidar la politica de descentralizacién de programas sociales y para la
superacién de la pobreza, mediante la transferencia de mayores responsabilidades, facuitades y recursos
hacia los gobiernos de las entidades federativas y los municipios, a fin de elevar la capacidad de respuesta
del Estado a las demandas sociales.

Es necesario que como parte de la politica de descentralizacion, se fortalezcan los sistemas de
control, seguimiento y evaluacién institucional, a fin de garantizar que los recursos orientados al desarrollo
social, se apliquen con mayor oportunidad y eficiencia en beneficio de la poblacién destinataria.
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Con el propésito de garantizar un beneficio directo y de largo plazo a la poblacién en mayor
pobreza y rezago social, se requiere impulsar la reforma a la politica de subsidios generalizada, por una
de caracter focalizado a nivel de regiones, grupos de poblacién y miembros especificos del nucleo familiar.

A fin de impulsar un desarrolle social de mediano y largo plazos que rompa el circulo de
transmision intergeneracional de la pobreza se requiere privilegiar la inversién ¢n las personas, mediante
la orientacién selectiva del gasto en los renglones de alimentaciéon y nutricién, salud, educacidn y
capacitacién para ¢l trabajo.

El desarrollo social de cualquier pais requiere de fuentes alternas de financiamiento, por ello, es
necesario que el sector privado participe de manera mas significativa en la ejecucidn de los programas y

acciones de infraestructura social.

Asimismo son de relevancia las acciones de cooperacion internacional que incluyan proyectos
productivos y capacitacion.

G. PROPUESTAS DE DISCUSION
. La relacién entre una politica social y la politica econémica que puedan llevar a la
superacion de la pobreza y a mejorar el nivel de vida de los habitantes de América Latina.

- Una coordinacién mas estrecha entre dependencias piblicas de las dreas econémica y
social, asi como entre gobiernos federal, estatales y municipales.

- La politica de descentralizacion y la participacion social en la generacidén de proyectos.
El fomento de proyectos productivos generados de empleos permanentes e ingresos reales.

- Las acciones del desarrollo de las capacidades individuales de los habitantes en mayor
desventaja.

Evaluacion del impacto en el mejoramiento de las condiciones de vida.
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VII. INFORME DE PARAGUAY

A. SITUACION SOCIO-ECONOMICA DEL PARAGUAY. ASPECTOS GENERALES

La consolidacion del régimen democratico en el Paraguay ha incidido favorablemente para la concrecion
de una creciente y arménica participacion de los diferentes grupos y estratos sociales del pais, lograndose
una mayor descentralizacion en la toma de decisiones, asi como una mayor equidad en la distribucién de
los costos y beneficios del desarrollo. |

Asi también, éste proceso ha implicado en una mayor transparencia y visibilidad de los problemas
sociales que enfrenta la poblacién.

Un desafio importante de los gobiernos de la transicién ha sido asegurar la gobemabilidad,
mediante una agenda que garantice el respeto a los derechos politicos y humanos fundamentales y que
fortalezca la legitimidad de los drganos politicos del Estado.

Al igual que en el plano politico, el cambio de régimen inaugura una nueva etapa econémica.
Se implementan reformas orientadas a mejorar el manejo macroeconémico y proveer un entorno facilitador
para la inversion.

La reestructuracion del Estado ha sido, sin embargo, lenta y de limitado alcance, particularmente
en el mejoramiento de lo servicios, el traspaso de actividades al sector privado y la racionalizacion
administrativa. Diversas presiones sobre €] Gobierno han restringido las posibilidades de Tlevar adelante
de manera mas decidida la reforma del Estado. Asi mismo, el caudillismo heredado del pasado autoritario
también es una amenaza, siendo tarea del Gobierno resistir esa presién para fortalecer la democracia y
reforzar la viabilidad politica de la agenda de reforma.

Otro hecho relevante fue la firma del Tratado de Integracién del MERCOSUR ya que el mismo
plantea tanto oportunidades como riesgos, v levanta el desafio de como enfrentar la insercion, respecto
a lo cual aun no existe €l consenso nacional necesario.

En la actualidad, la agricultura es la principal actividad econémica del Paraguay. Esta genera
alrededor del 25 % del producto geogréfico bruto, emplea el 37 % de Ia PEA vy produce el 90% de las
exportaciones registradas en el pais, de estas alrededor de la mitad son de tipo primario sin procesamiento
alguno. Ha sido un sector especialmente dindmico durante la pasada década, si bien en los afios 90, en
comparacion con otros sectores de la economia paraguaya, dicho dinamismo ha disminuido.

Queremos hacer un especial énfasis a la institucionalidad requerida para el buen funcionamiento
del Plan Estratégico de Accién Social que esta muy bien reflejado en el documento y estd expresado de
la siguiente manera:

Junto al valor que para ¢l pais tiene la democracia, su profundizacién y estabilidad requieren una
condicion de funcionalidad para las estrategias de desarrollo, principalmente en dos sentidos: la eficiencia
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de las politicas y su legitimacion participativa. La eficiencia de las politicas puede lograrse solo cuando
existe la garantia de la continuidad politico-institucional. Con ella se cubre el requisito temporal que toda
politica de desarrollo exige para ver cubierto su ciclo de formalizacién, ejecucion, impacto y evaluacién,
independientemente de los cambios de partidos y coaliciones en el Gobierno. El marco de la
discontinuidad es el peor escenario para llevar a cabo politicas exitosas, pues los Gobiernos operan en un
escaso margen de tiempo y en un ambiente marcado por la cultura de la impaciencia y la desconfianza.
La legitimacion participativa, por su parte, solo puede tener e¢xpresion cabal en sistemas democraticos y
debe ser entendida como una vinculacién entre instituciones politicas y la sociedad civil.

La atencion sobre la institucionalidad del Gobierno es indispensable para contribuir al doble
requerimiento de la profundizacidn y estabilidad democratica . En primer lugar, la eficiencia, producto
de la continuidad de las politicas, depende en grado importante de los mecanismos institucionales que se
establezcan para vincular la transitoriedad de los Gobiernos con la continuidad del Estado.

En segundo termino, sobre la legitimidad participativa el &mbito de las instituciones del Gobierno
abarca temas desde el mejoramiento de los mecanismos de representacion hasta la organizacién
institucional de la participacion social y territorial . Obviamente, quizis ¢l tema de mas instituciones del
Gobierno sea el mas importante de la consolidacién democratica. Lo importante ¢s considerar este
imperativo como supuesto del desarrollo y no solo como un aspecto del mismo.

La superposicion y falta de racionalidad institucional implica marcadas carencias de coordinacién
entre los servicios. Por ofra parte, ha sido tradicional que muchas direcciones ¢ instituciones publicas han
tenido una enorme cantidad de atribuciones y competencias técnicas, politicas y administrativas, pero
han carecido de competencia financiera. En cambio otras instituciones publicas han tenido atribuciones
para prioridad las politicas e inversiones sociales, pero no han obligado los recursos, ni han contado con
la capacidad técnica para determinar los criterios sociales de estas inversiones.

Un punto muy importantc a ser tenido en cuenta es ¢l proceso de Participacién y
Descentralizacion ya que la fuerte primacia que mantiene Asuncion y su 4rea aledafia, constituye una
expresion directa de la concentracion que prevalece en el pais desde su misma constitucién como Estado

Independiente, lo que a su vez cabe explicarse por la estructura fuertemente centralizadora de la
administracién colonial .

Uno de los puntos centrales de la agenda politica tanto de los gobiernos de la transicién como de
los partidos politicos y las organizaciones sociales ha sido el de la descentralizacién. La Constitucion
de 1992 es muy clara al respecto ya que expresa en su primer articulo que “ El Paraguay se constituye
como un Estado social de derecho, unitario , indivisible y descentralizado” . A la vez. La Carta Magna
, instituy6é una nueva figura politico-administrativa con la creacién de las gobernaciones y la eleccion
directa de las autoridades municipales, intendentes y concejales.

El Gobierno del Paraguay a través de la Secretaria de Accién Social de Ia Presidencia de la
Republica presentd en el mes del octubre del afio 1996 el Plan Estratégico de Desarrollo Social del
Paraguay, realizado con la colaboracién del PNUD y la CEPAL vy la participacion de todos los
estamentos de la Sociedad Paraguaya. Este documento provee los lineamientos mediante los cuales el
Paraguay debe promover y alcanzar el Desarrollo Social. Tales lineamientos son de tres tipos.
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En primer lugar, el por qué del Plan Estratégico de Desarrollo Social fundamenta que el
desarrollo social es una condicién necesaria para el crecimiento econdrmico y la profundizacién de la
democracia.

Seguidamente, el que del Plan establece las politicas y reas de accién que posibilitaran alcanzar
los fines del desarrollo social .

El como del plan , por su parte postula los requisitos politicos e institucionales que hacen viable
el Plan de Desarrollo Social.

Las politicas contenidas en el Plan estratégico tienen distintas dimensiones temporales. Algunas
pueden concertarse en el corto plazo , mientras que otras requieren un horizonte temporal mas amplio.

El documento contiene cinco capitulos. El primer capitulo, a modo de diagnostico, describe la
situacidn social del Paraguay y su entorno econémico y politico. El segundo, fundamenta la estrategia
y define sus componentes esenciales.

El tercero, establece las condiciones transversales para modernizar la politica social. El cuarto
capitulo postula los requisitos institucionales y politicos necesarios para hacer viable el Plan Estratégico
de Desarrollo Social y el ultimo establece las lineas de accion para abordar tres areas prioritarias del
desarrollo social en el Paraguay, relacionadas a las siguientes necesidades mas acuciantes de la sociedad
paraguaya: el acceso a los servicios sociales, a la mitigacién de la pobreza e integracion social y la
generacién de empleos productivos.

B. EL. ACCESO A LOS SERVICIOS SOCIALES

En materia de acceso a la educacion se ha logrado un importante aumento de la cobertura en la primaria,
siendo que alrededor del 95% de los nifios Ilegan a matricularse en el primer grado, sin embargo se tiene
el desafio de incrementar la retencién y mejorar la calidad de la educacién basica, aspectos - que son
encarados con la reforma educativa.

La atencion de la salud presenta todavia importantes déficits en términos de cobertura y calidad,
razdn por la cual se busca la implantacién del Sistema Nacional de Salud, a fin de aunar los esfuerzos y
apuntar hacia el mejoramiento de las acciones del sector piiblico y privado, a través de la coordinacién
y descentralizacion de los servicios.

Las mayores carencias de la poblacién paraguaya aparecen en el acceso a los servicios de agua
potable y saneamiento. La cobertura de agua potable sélo alcanza a 27% de la poblacién nacional y, en
materia de saneamiento sélo el 15% de la poblacién urbana cuenta con servicios de alcantarillado sanitario.

En este sentido, las instituciones piblicas relacionadas dan especial atencién al fortalecimiento del
sistema de distribucion de agua potable y alcantarillado sanitario.

En relacién al acceso a la vivienda se estima un déficit acumulado de mas de 350.000 viviendas,
siendo que cerca del 30% de la poblacién vive en condiciones de hacinamiento.
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Esto ha llevado a la implementacién del programa de subsidio habitacional directo, que constituye
una ayuda estatal para la solucion del problema de la vivienda de interés social.

Por otra parte, destaca el bajo acceso de la poblacion al sistema de seguridad social, cuya
cobertura alcanza a sdlo el 19%, el régimen vigente presenta ademés problemas de orden técnico-

administrativos y financieros, por lo cual el gobierno nacional busca llevar adelante una reforma
estructural del sistema.

C. LA LUCHA CONTRA LA POBREZA Y SU INTEGRACION SOCIAL

En los dltimos afios se ha detectado un alto indice de pobreza en el pais (el 64% de la poblacién tiene al
menos una necesidad basica insatisfecha y cerca del 15% no satisface sus necesidades de subsistencia);
de acuerdo a las estimaciones el 70% de los pobres y el 85% de los extremadamente pobres viven en el
area rural.

El gobierno nacional ha elaborado en 1996, un Plan Estratégico de Desarrollo Social, que da
especial énfasis a la formacion de recursos humanos para revertir las condiciones de pobreza.

Al mismo tiempo, se halla en etapa de inicio la implementacién de un Programa de Inversiones
Sociales que tiene como objetivo el mejoramiento de la calidad de vida de las poblaciones en situacion
de vulnerabilidad y extrema pobreza.

Ademis, el Gobierno no ha descuidado la asistencia en salud, nutricién y el otorgamiento de ayuda
en términos de insumos y materiales de subsistencia a las familias y comunidades afectadas por las
contingencias climaticas (inundaciones, sequias, etc.)

Cabe agregar que el Gasto Piiblico Social Presupuestado ha aumentado de forma significativa,
pasando en términos per capita de 55 US$ en 1990 a 194 US$ en 1996, 1o que representa un incremento

de 3,5 veces en este lapso, siendo que gran parte del mismo se ha canalizado hacia la salud y la
educacion.

El Gobierno Nacional ha realizado ingentes esfuerzos por atender a los sectores mas vulnerables
de la sociedad entre ellos: campesinos, pueblos indigenas, mujer, infancia, discapacitados, entre otros.

Respecto al campesinado se han hecho esfuerzos por solucionar el problema de la tenencia de
la tierra, priorizindose la asistencia técnica y crediticia para la diversificacién y la obtencién de mayores
niveles de productividad agricola, a fin de sobrellevar los problemas relacionados al cultivo de algodén
(precios, plagas, clima), el cual constituye el rubro de renta mas importante de los campesinos. A inicios
del periodo parlamentario del presente afio, el Poder Ejecutivo ha presentado como propuesta un conjunto
de leyes para el mejoramiento del marco legal relacionado a la asistencia técnica, crediticia, estructura
institucional y acceso a la tenencia de tierra, para incrementar la eficiencia de la accion pablica en favor
del area rural.

En cuanto a los pueblos indigenas, se dio especial énfasis a la defensa del patrimonio indigena,
lograndose un incremento sostenido en la reincorporacién de la tierra para el hébitat indigena.
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Otros avances importantes en este 4rea han constituido el apoyo para la produccion de rubros de
autoconsumo y el mejoramiento de la infraestructura comunitaria de los indigenas, especialmente en lo
que se refiere a la provisién de agua potable.

En relacién a la situacién de la mujer prosiguen las intensas actividades para el mejoramiento de
su posicion y condicién en la sociedad, en la buisqueda de 1a igualdad de oportunidades y en la eliminacién
de todo tipo de discriminacion.

Es importante destacar el inicio de un programa de fortalecimiento institucional de la Secretaria
de 1a Mujer, que ha estado trabajando activamente para la incorporacién de la perspectiva de género en
¢l disefio y gestion de las politicas publicas.

Un avance significativo ha constituido el fortalecimiento del rol de la mujer en lo que se refiere
- a la educacidn, salud, empleo, capacitacion laboral y participacién politica.

Ademds, se han realizado propuestas para la reforma de los Codigos Penal, Laboral y Electoral,
a fin de mejorarlos en funci6n de las necesidades de las mujeres. Al respecto se ha constituido un grupo
de estudio dentro del proyecto Igualdad ante la Ley para adecuar la legislacién nacional acorde a la
Constitucién Nacional, con perspectiva de genero.

Cabe agregar, que se ha dado un fuerte impulso a la implementacién de un Plan Nacional para
la Prevencidn y Sancién de la Violencia contra la Mujer.

En cuanto al tema de la "infancia" se prosigue la ejecucion del Plan Nacional de Accién por la
Infancia con logros considerables en la educacion, salud, nutricién y la atencién integral de los derechos
del nifio.

Ademas, se prevé para este afio el inicio de un programa para el mejoramiento de las condiciones
de vida de los nifios trabajadores de la calle,

Cabe resaltar, entre otros logros, la creacién de un Centro Nacional de Defensa de los Derechos
de la Infancia y las gestiones para el mejoramiento de la legislacion relacionada a este grupo de alto
riesgo.

Por otro lado, el Gobierno Nacional ha elaborado un Plan Nacional de la Juventud, priorizando

las acciones que atiendan los problemas y aprovechen las potencialidades de este importante estrato de
la poblacion,

En este sentido, se da especial énfasis a la educacion, salud, empleo e integracién de la juventud
al desarrollo nacional.

Particular atencion se halla prestando a la poblacién discapacitada, dindoles un cuidado especial
e¢n términos de educacién, salud y promoviendo su insercion laboral.

En cuanto a las personas de la tercera edad, se ha elaborado recientemente un Plan Estratégico
Nacional que se halla en proceso de implementacion.
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D. GENERACION DE EMPLEOS PRODUCTIVOS

A pesar de que ¢l desempleo abierto apenas llega al 3.4% a nivel nacional, se estima que el 16.7% de Ia
fuerza de trabajo esta subempleada, parte importante de la cual realiza actividades informales de escasa
productividad e ingresos.

Con el objeto de favorecer las condiciones de la oferta de mano de obra y mejorar sus
posibilidades de acceso al mercado de trabajo ¢l Gobierno Nacional ha priorizado la ampliacion de la
cobertura de la formacién profesional.

Asi, se han iniciado las actividades relacionadas con el Proyecto de Formacién y Capacitacién
Laboral, que tiene por objetivo perfeccionar los conocimientos y habilidades de los trabajadores ocupados,
como también dar capacitacion, a los desempleados, y mejorar la capacidad de gestién de los pequefios
€mpresarios.

Cabe agregar, que de modo a incentivar la creacion de empleos productivos se ha estado
promoviendo la asistencia técnica y crediticia a las pequefias y medianas empresas (PYMES).

Finalmente, la estabilidad macroecondmica alcanzada en los tltimos afios, asi como los incentivos
fiscales y la reducida carga tributaria, constituyen elementos de suma importancia para estimular las
inversiones privadas y por ende al incremento del ritmo de generacién de nuevas fuentes de trabajo.

E. EL GASTO PUBLICO SOCIAL 1980 - 1996

De acuerdo a los datos proporcionados por la Secretaria Técnica de Planificacion de la Presidencia de la
Republica de la serie de datos disponibles (1980/96) se puede deducir que el Gasto Piblico Social ha
tenido un comportamiento variable en el mismo tiempo con dos etapas bien diferenciadas: de niveles
sumamente bajas del mismo hacia los afios 80, s¢ ha incrementado en forma notoria en los ultimos afios.

En efecto, 1a relacién Gasto Social/PIB ha pasado de cerca del 4% en los primeros afios de la serie
a cerca del 9% en los Gltimos afios, registrandose los aumentos mas considerables desde el afio 1991 hasta
el presente.

Lo anterior se ha logrado gracias al incremento del gasto publico social, en cerca de 4 veces,
pasando de 27.814,8 en 1980 a 110.741,1 millones de guaranies constantes de 1982 en el afio 1996, lo
que a su vez ha significado un aumento del gasto social total per capita de 53,8 US$ en 1980 a 193,7
US$ en 1996 , esta variable ha pasado por una etapa muy critica entre los afios 1985/89 con niveles por
debajo de los 30 USS per cépita .

Por otra parte, si bien la participacion del gasto social total en el presupuesto general de gastos
de la Nacién, también se ha incrementado, el mismo no ha sido significativo pasando del 16,5% en los
primeros afios de la serie, a cerca del 20 % en los ultimos afios.
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Uno de los factores que tienen incidencia en el nivel del gasto publico social constituye la presién
tributaria, la cual ha sido histéricamente muy baja (cerca del 8%) , pero en los tltimos afios presenta una
tendencia creciente, estiméndose en 13% para 1996.

En la estructura del gasto social de la administracién social histéricamente ha destacado la alta
participacion de los gastos destinados al Ministerio de Educacion y Culto, el cual alcanza a cerca del 18
% del gasto de la administracién central en los 1ltimos afios.

Le sigue en importancia el gasto destinado al Ministerio de Salud Publica y Bienestar Social con
alrededor del 7 % del presupuesto del Gobierno Central en la actualidad.

Las ofras instituciones publicas del Gobierno Central poseen escasa participacién en el Gasto

Piblico Social, sin embargo cabe resaltar la aparicion de nuevos organismos como la Secretaria de la
Mujer, la Secretaria de Repatriados, el Comité de Emergencia Nacional y la Secretarfa de Accién Social.

F. INSTITUCIONALIDAD SOCIAL VIGENTE

1. Secretaria de Accién Social de Ia Presidencia de la Repuiblica

Creada mediante el Decreto No. 9235 del 8 de Junio de 1995 a fin de utilizar con mayor propiedad los
recursos disponibles destinados a promover las condiciones de bienestar social de la poblacién, para lo
cual existe la necesidad de coordinar, orientar, programar e impulsar las acciones conjuntas entre los
sectores publicos y privados.

Es la institucidn encargada de atender las acciones en favor del bienestar de la poblacién, la
asistencia a los sectores vulnerables y la cobertura de ciertos servicios sociales como la vivienda, la
educacidn, la nutricién, la seguridad social, las necesidades de pequefios productores del campo, a la
asistencia técnica y crediticia, la organizacién e implementacién de politicas de mercadeo de  productos
agropecuarios y otros, ademds de incentivar la promocién de la mujer en el desarrollo, fomentando la
climinacién de todo tipo de discriminacién, incluyendo a los pueblos indigenas, a la juventud, a la
minoridad, a los discapacitados y a los indigentes, y, al mismo tiempo promover con las Gobernaciones,
Municipios y Organismos Privados, la participacion de asociaciones y grupos en las acciones encaminadas
a atender su problemética y situacion de carencia.

Uno de los puntos centrales de la agenda politica tanto de los gobiernos de la transicién como
de los partidos politicos y las organizaciones sociales ha sido el de la descentralizacién. La idea subyacente
es que la participacion ciudadana y la profundizacion del proceso democratico supone como uno de sus
requisitos esenciales ¢l debilitamiento de esta matriz de rigida centralizacién. Una expresién de este
consenso esta representado por un articulo incorporado en la Constitucion de 1992, que estableci6 en su
primer articulo que "El Paraguay se constituye como un Estado social de derecho unitario, indivisible y
descentralizado".
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A lavez, la Carta Magna instituy6 una nueva figura politico - administrativa con la creacion
de las gobernaciones y, en la misma linca, modificando la legislacion electoral con el
establecimiento del voto directo para la eleccidn - mas de los gobernadores y las juntas
departamentales - de los intendentes y concejales.

Estas instituciones representativas del poder local, afrontan serios problemas para su
plena afirmaciéon. Uno de los problemas centrales constituye la definicién de los limites de
su competencia con relacion al poder central. Sin embargo, el avance inicial esti dado en
tanto que se destina recursos del presupuesto nacional para el funcionamiento de las
gobernaciones. En el caso de los municipios, le ha sido conferida la recaudacion del impuesto
inmobiliario. En 1995 fue promulgada una ley de descentralizacién y posteriormente, por
iniciativa del Parlamento Nacional, fue constituida una comisién especial con ¢l fin de
incentivar dicho proceso.

Las dificiles condiciones, internas y externas, en las que el pais tiene que
desenvolverse en esta coyuntura de transicion, ha puesto serias dificultades al avance de la
descentralizacion. En ese orden, y teniendo en cuenta el énfasis y el empefio que se ha venido
dando a este tema tanto de parte de los sectores gubernamentales, politicos y las
organizaciones de la sociedad civil, el balance demuestra que los logros son todavia
insuficientes. Sin embargo, debe resaltarse que en diversas areas se estin dando iniciativas
que, de cobrar fuerza, seran de suma relevancia para afirmar dicho proceso. En este sentido,
cabe mencionar las reformas que estd impulsando el Ministerio de Hacienda a nivel fiscal y
administrativo. Asimismo, el Ministerio de Educacion y Culto, a través del Plan Estratégico
de la Reforma Educativa, ha definido como uno de los ejes centrales de la reforma, el de
1a descentralizacion pedagoégica y administrativa. A su vez, el Ministerio de Salud Piiblica y
Bienestar Social, estd aplicando una parte importante de su esfuerzo en la e¢jecucion de un
vasto programa de descentralizacion administrativa y organizacional. La base de esta iniciativa
gubernamental es la creacion de un nuevo Sistema Nacional de Salud, basade en una
ampliacion significativa de la participacion comunitaria.

G. ASPECTOS ESPECIFICOS DE LA INSTITUCIONALIDAD SOCIAL

El Plan Estratégico de Desarrollo Social presentado por el Gobierno Nacional el 24 de
Octubre de 1996 contempla la estructura y el proceso de la toma de decisiones en politicas
sociales sectoriales e intersectoriales de la siguiente manera: Secretaria de Accion Social,
creada en el afio 1995 y definida en el item VIL1.. Se tiene prevista la creacién de un
Comité Interministerial Social, presidido por el Presidente de ia Republica y en el cual actuard
como Secretario Ejecutivo el Secretario de Accion Social. Este Comité reunird a los
Ministerios de Salud Publica y Bienestar Social, Obras Publicas y Comunicaciones,
Agricultura y Ganaderia, Hacienda,

Educacion y Culto, Secretaria Técnica de Planificacion y Secretaria de la Mujer a fin
de definir las politicas del sector social y hacer las readecuaciones en las actividades y
orientaciones de los diferentes Ministerios.
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De 1a misma forma y para lograr mayor consenso y concertacién sobre las diferentes
politicas y orientaciones del desarrollo social, el Ejecutivo apoyard mediante los mecanismos
que estén a su alcance la creacion y fortalecimiento de un ente privado que represente una real
interlocucion con la sociedad civil y que se constituya en un Consejo Asesor de la Secretaria
de Accién Social. Dicho Consejo Asesor, de la mds alta representatividad, tendrd una
interfocucion periédica con el Ejecutivo y participard en algunas reuniones del Comité
Interministerial. Estard compuesto por representantes de cada uno de los siguientes
estamentos: Gobernaciones, Intendencias, Mundo Académico, ONGs, Sindicatos de
Trabajadores, Campesinado, Pucblos Indigenas, Iglesias Catélica y otras Iglesias

Con lo anterior, se quiere establecer una nueva forma de relacionamiento entre el
Sector Publico y la Sociedad Civil.

Se¢ pretende con elio, dejar de lado la perspectiva monopolica del Estado en el &mbito
de la accion social, invitando a la Sociedad Civil a ser participes en las actividades orientadas
a la superacion de la pobreza y en la lucha contra las desigualdades y la discriminacién.

Tal como fue descrito en el item anterior, hasta la creacién de la Secretaria de Accion
Social no existia un ente coordinador de las politicas sociales, sin embargo tanto los
Ministerios del Area Social como entidades de la Sociedad Civil estuvieron trabajando sin
coordinaci6n atacando muchas veces un mismo problema entre varias entidades y descuidando
totalmente otros. La Secretaria de Accidn Social es de reciente creacién y sus efectos estan
empezando a notarse aunque todavia con poca fuerza por problemas presupuestarios debido
a no haber recibido en sumomento de creacién un apoyo del Parlamento, que en la actualidad
y luego de la presentacion del documento sobre el Plan Estratégico para el Desarrollo Social,
existe la posibilidad de un apoyo Parlamentario.

Durante la época de la dictadura no existia un buen relacionamiento entre los sectores
publicos y privados, desde luego que ese gobierno no aceptaba la existencia de los problemas
sociales. Desde el inicio del periodo democrdtico y sobre todo del gobierno actual, se
profundizaron los diagndsticos y se realizaron trabajos conjuntos entre los distintos sectores.

Para la confeccion del Plan Estratégico participaron representantes de todos ellos,
aparte de eso, el gobierno convoca normalmente a los sectores de la Sociedad Civil para
participar de los diferentes planes. En la creacién del Fondo de Inversion Social, se contempla
un Comité de Proyectos formado por el Secretario Ejecutivo de la Secretaria de Accion
Social, un representante de la Universidades, un representante de las ONGs. y un
representante de las Iglesias. El convenio para dicho Fondo ya fue firmado con ¢l Banco
Interamericano de Desarrollo y se encuentra en el Parlamento para su aprobacion.

La falta de coordinacién hace todavia que se realicen diversos tipos de practicas
cindadanas de participacién social en los programas sociales por lo que no se puede dar un
parimetro exacto de las mismas. Haciendo un anélisis por instituciones de los dos sectores se
podra quitar una conclusion de los sistemas utilizados.

Los Ministerios con responsabilidades basicas en la implementacién de programas
sociales son el Ministerio de Salud Pablica y Bienestar Social, el Ministerio de Educacién y
Culto y el Ministerio de Justicia y Trabajo.
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Otros Ministerios como el de Agricultura y Ganaderia, intervienen como
corresponsables en la ejecucion de Programas que tienen componentes sociales atendiendo a
los aspectos especificos de sus funciones y eventualmente, como responsables presupuestarios
de la ejecucion de tales programas. En el caso por ejemplo, del Programa de Consolidacion
de Colonias Rurales, que es un programa integral con componentes de saneamiento que
requieren afectaciones presupuestarias especificas en ese campo. Otro caso es el relativo al
Programa Nacional de Alimentacién (PAEN), en el que el Ministerio de Agricultura interviene
en las instancias de importacion de alimentos, en tanto que la Unidad Ejecutora encargada del
almacenamiento y distribucion depende funcionalmente de este Ministerio, si bien coordina
sus actividades con el Ministerio de Salud y el de Educacién.

A nivel de organismos descentralizados que intervienen en el area social, se cuenta
con la Direccion de Beneficencia y Ayuda Social (DIBEN), cuyo objetivo es ayudar a la
poblacién pobre en la satisfaccion de sus necesidades humanas, el CONAVI a cargo de los
proyectos urbanos y de vivienda, el Instituto de Bienestar Rural (IBR), cuyas funciones estén
vinculadas a transferencias de tierras a poblaciones rurales. Otros organismos con caricter
social son, ¢l Instituto de Prevision Social (IPS), que tiene por objetivos la atencién de salud
y la administracién de cajas de jubilaciones y pensiones, el Instituto Nacional del Indigena
(INDI) dependiente del Ministerio de Defensa, que es ¢l responsable de los programas
destinados a la poblacion aborigen.

La Corporacion de Obras Sanitarias (CORPOSANA) es una empresa publica
responsable de los programas de agua potable y alcantarillado en zonas urbanas de mas de
4.000 habitantes, y SENASA atiende a las de menor poblacion.

Las Organizaciones no Gubernamentales (ONGs) tienen una creciente actividad en el
Paraguay, habiéndose relevado en 1995 una cantidad aproximada de 166 organizaciones
privadas de importancia. Las ONGs cubren un campo amplio de actividades, principalmente
en proyectos de capacitacion y educativos. Otras actividades cubiertas por las ONGs se
vinculan a proyectos de salud y algunas tienen por objetivo la atencion de mujeres.

No existe en la actualidad una politica explicita del Gobierno respecto a las ONGs,
particularmente en lo que respecta al apoyo técnico y financiero para el desarrollo
institucional y expansion de las mismas.

No existen entre las ONGs mecanismos de coordinacién e intercambio
interinstitucional, aunque se registran cuatro federaciones agrupadas por tipo de actividad: 1a
“Red para la Infancia y la Familia” que promueve programas destinados a nifios, jovenes y
familias, la “Red Rural” para el desarrollo comunitario rural, la “Red de Ecologistas del
Paraguay” involucrada en aspectos ambientales, y la “Coordinadora de INGs para la
Prevencion de la Farmaco - dependencia”, vinculada a los aspectos de la drogadiccién.

Entre las ONGs importantes por la extension de su labor en el area social, se
encuentra la Pastoral Social que agrupa ONGs vinculadas a la Iglesia Catolica, principalmente
en el area de salud. “Fe y Alegria”, es otra importante ONG vinculada ala Iglesia Catdlica
para la entrega de servicios educativos a los pobres.
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La participacion comunitaria es importante en la prestacion de servicios educativos
y de saneamiento. En ¢l campo educativo, la “Junta de Padres” tiene responsabilidades en la
construccion y mantenimiento de escuelas, con el apoyo técnico y material del Ministerio de
Educacion. Su area de intervencion es amplia a nivel de pais.

Otro ejemplo importante de intervencién comunitaria esta constituido por las juntas
locales de saneamiento, que participan activamente en la construccion, financiamiento y
administracién de los sistemas de agua y saneamiento a nivel rural, con apoyo del SENASA
en sus fases iniciales de operacion.

H. EVALUACION SOBRE LA EFICACIA DE LA INSTITUCIONALIDAD SOCIAL

De lo expuesto anteriormente, se considera que con la puesta en marcha del Plan Estratégico
de Desarrollo Social y €l buen funcionamiento de la Secretaria de Accion Social se podran
mejorar los sistemas de coordinacion y se lograra obtener una mayor focalizacion y apoyo en
las acciones sociales, sobre todo a medida que se vayan fortaleciendo las instituciones
descentralizadas para que la efectividad sea mayor.

Los aspectos del informe que deberian ser relevados en las reflexiones del Seminario
Taller son: el fortalecimiento de las instituciones involucradas en la descentralizacion y los
mecanismos de coordinacion interinstitucional entre el sector publico y la sociedad civil, como
base para lograr un mejor desarrollo social.
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VIIl. PERU
A. INSTITUCIONALIDAD SOCIAL VIGENTE

I. Breve descripcién de la Institucionalidad gubernamental en el irea social,
a nivel nacional (central) y subnacional (a niveles descencentrados)

Desde agosto de 1990, el Gobiemno Peruano ha venido ejecutando una serie de acciones ; en
un primer momento, se implementé un plan de estabilizacién social para aliviar la situacién
de pobreza y luego, ha ido sustituyéndolas por otras de superacion o lucha contra Ia pobreza,
que estan mas directamente vinculadas a la ampliacion del aparato productivo, la capacidad
de generacion de ingresos y la inversién en capital humano, entre otras.

En agosto de 1991, se creo el Fondo Nacional de Compensacion y Desatrollo Social
(FONCODES), institacién que responde al proceso de modemnizacion de la politica social,
atendiendo de manera directa a la poblacién mas pobre del pais a través del financiamiento
de proyectos de inversién social en las lineas de Asistencia Social, Infraestructura Social,
Infraestructura Econdmica y Desarrollo Productivo.

En febrero de 1992, el gobierno creé el Programa Nacional de Asistencia Alimentaria
(PRONAA) con la finalidad de brindar asistencia y apoyo alimentario a las areas urbano -
marginales y zonas rurales deprimidas del pais.

En junio de 1992 se crea el Ministerio de la Presidencia, el cual reunid a las
diferentes instituciones que venian ejecutando acciones sociales. Tiene como funcién, atender
las necesidades de la poblacién a partir del desarrollo de programas sociales ¥y proyectos de
infraestructura. Dentro de este Ministerio, existia el Vice Ministerio de Desarrollo Social,
cuyas funciones pasarian a formar parte del Ministerio de Promocién de la Mujer y del
Desarrollo Humano, el cual tenia a su cargo la proyeccién y ejecucion de acciones de apoyo
social a través de organismos como el Programa Nacional de Asistencia Alimentaria
(PRONAA), Oficina Nacional de Cooperacién Popular (COOPOP), Instituto Nacional de
Bienestar Familiar (INABIF) y el Instituto Nacional de Infraestructura Educativa (INFES).

Asimismo, el Ministerio de la Presidencia cuenta con un Vice Ministerio de
Infraestructura y un Vice Ministerio de Desarrollo Regional. El primero esta encargado de
promover sistemas de auto construccion de viviendas de interés social, y del desarrolio y
ejecucion de obras de habilitacion urbana como electrificacion, saneamiento y agua potable.
El segundo, orienta su accién a proponer politicas de descentralizacién y promocién de las
regiones, apoyo a los gobiernos locales y regionales para una eficiente administracién N
manejo de los servicios que brinda.

En noviembre de 1993, se aprueban los Lineamientos Bésicos de 1a Politica Social,
los cuales orientan la accion del Estado para el desarrollo social y cuyo objetivo general esta



136

orientado a promover la igualdad de oportunidades para todos los habitantes del pais ; se
prioriza la satisfaccion de necesidades basicas indispensables para un desarrollo integral. Estos
lineamientos son puestos en ¢jecucion a través del Plan de Mejora del Gasto Social Basico,
que busca eficiencia y calidad de los servicios sociales en salud, educacién, justicia y
complementacion alimentaria para grupos de mayor riesgo. Este Plan es coordinado a través
de un Grupo Técnico de Coordinacion Intersectorial, en el que participan los ministerios
directamente involucrados, asi como invitados permanentes y ecventuales que son
representantes de organismos relacionados con el Desarrollo Social.

En octubre de 1996 se crea el Ministerio de Promocién de la Mujer y del Desarrollo
Humano (PROMUDEH), con los objetivos principales de promover la equidad en el acceso
a la educacion, salud, ocupacion y empleo para los grupos objetivo de competencia del sector;
y fomentar la participacion de la mujer y la familia en la sociedad, asi como en los programas
orientados a su desarrollo y en la tucha contra la pobreza. Con la creacién de Promudeh,
pasan a formar parte de él, el Vice Ministerio de Desarrollo Social del Ministerio de la
Presidencia, asi como PRONAA, INABIF y COOPOP, entre otros organismos.

La Politica Social del Estado Peruano, es coordinada a nivel central a través del
Comité Interministerial de Asuntos Sociales (CIAS), presidido por el Presidente del Consegjo
de Ministros e integrado por los Ministros de Educacion, Salud, Justicia, Trabajo y Promocion
Social, Presidencia, Promocion de la Mujer y del Desarrollo Humano y Economia y Finanzas.

A nivel subnacional, cada Ministerio cuenta con érganos desconcentrados y
organismos publicos descentralizados, los mismos que son convocados por los Consejos
Transitorios de Administracién Regional - CTAR’S para la implementacion de las politicas
sociales al interior del pais.

2. Breve descripcion de los avances y del proceso de descentralizacion
en las politicas sociales

Desde 1990 el gobiemno ha venido realizando un notable esfuerzo de estabilizacion y
reestructuracion de la economia, acciones de pacificacion y reinsercién en la comunidad
economica internacional. De manera paralela, ha venido cumpliendo con su compromiso con
la poblacion pobre del pais. En los primeros 5 afios, puso en ejecucion una Estrategia
Nacional de Alivio a la Pobreza, cuyo objetivo era atender las necesidades mas apremiantes
de 1a poblacién mas pobre, afectada en mayor grado por la grave crisis cconémica que suftié
el pais en la segunda mitad de la década de los ochenta.

Los avances han sido elocuentes y se verifican a través de la reduccién de la
poblacién en pobreza de 54% a 47% entre 1991 y 1994, asi como de la poblacién en pobreza
extrema de 22 a 19.5% en ese periodo. Segin los altimos datos que corresponden al afio
1995, 1a pobreza se ubicaria en el 45.3% y la pobreza extrema en 19.3%

El contexto econdmico y social del Perti en el momento actual es significativamente
diferente al de los afios precedentes. El pais se dirige hacia el afio 2000 con una economia
estable y en crecimiento ; va dejando atrés el problema de la violencia y cuenta con el apoyo
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de la comunidad internacional para consolidar su proceso de desarrollo y cjecutar acciones
de lucha contra la pobreza.

El reto al afio 2000 es 1a consolidacion del proceso de desarrollo. Se requiere para ello
la priorizacién de acciones que fomenten la produccién, el incremento de la productividad y
Ia generacién de empleo. En este proceso, cobran singular importancia las acciones dirigidas
a atender las necesidades urgentes de la poblacion mas pobre y eliminar las barreras que
impiden una participacion en igualdad de condiciones en la economia del pats.

En efecto, 1a reduccion de la pobreza extrema que atin afecta a cerca del 20% de la
poblacién peruana, hace necesaria la intervencion especifica del Gobierno a través de una
Estrategia de Inversion Social dirigida a este segmento de la poblacién. Bstas acciones
focalizadas complementarén la labor de caracter universal desplegada por los sectores salud,
educacion y justicia, mediante el Programa de Mejora del Gasto Social Basico v los proyectos
especificos de mejoramiento de la calidad de los servicios piiblicos.

En otras palabras, la politica social entra en una etapa donde los elementos claves a
considerar son:

- ¢l desarrollo del capital humano; es decir, la formacién de hombres y mujeres
como uno de los elementos claves para el desarrollo de! pais.

- la creacién de condiciones para la igualdad de oportunidades que promuevan
la responsabilidad individual y la participacién comumal;

- la promocién de incentivos econdmicos para el incremento de la produccién
y productividad y para el desarrollo de nuevas actividades productivas de
bienes y servicios como fuentes de generacién de ingresos que permitan a las
familias muy pobres dejar de serlo.

Para el logro de los objetivos de la Politica Social en el periodo 1996-2000, se ha
elaborado una Estrategia Focalizada de Lucha Contra la Pobreza, la cual define los
mecanismos de focalizacion, las prioridades y los productos que brindaran los OTganismos e
istituciones del sector, a la poblacién mas pobre del pais. El fomento de la igualdad de
oportunidades constituye el eje de la estrategia.

Cabe aclarar que Ia estrategia debe considerarse como parte de wun compromiso
nacional de lucha contra la pobreza, liderado desde el Estado, pero dentro de los limites
economicos y politicos de aquello que ¢l sector piiblico puede y esta en condiciones de hacer.
Por ello, en este desafio, cobra relevancia la participacién de la propia comunidad
beneficiaria, del sector privado, de la cooperacién internacional y de toda la sociedad civil.
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B. ASPECTOS ESPECIFICOS DE LA INSTITUCIONALIDAD SOCIAL
1. Breve descripcion sobre la estructura v el proceso de toma de decisiones

en politicas sociales sectoriales e intersectoriales
a niveles nacional v subnacional

Como ya se menciono anteriormente, todos los ministerios sociales integran el CIAS, que
cuenta con un Secretario Técnico Ad Hoc para Asuntos Sociales, cuya funcidn es coordinar
el disefio y ejecucion del Programa de Mejora del Gasto Social Basico - PMGSB.

Por otro lado, los ministerios cuentan con organos desconcentrados y organismos
publicos descentralizados, que tiene sedes en los departamentos del pais y que se coordinan
a nivel descentralizado, a través de los Consejos Transitorios de Administracion Regional -
CTAR’S, con la finalidad de poner en ejecuciéon los lineamientos y politicas sociales
emanadas del nivel central; por otro lado, sirven de camal de retroalimentacién del
funcionamiento de las politicas a nivel local, al estar en contacto directo con la poblacién
beneficiada.

Las coordinactones que se realizan a nivel de Comité de Coordinacién Interministerial
de Asuntos Sociales —CIAS, se efectian a través de reuniones semanales de los Ministros que
lo conforman, presididos por el Primer Ministro.

Teniendo en cuenta que una de las metas prioritarias del Gobierno Peruano es la de
reducir la extrema pobreza en un 50% al afio 2000, se viene desarrollando acciones que
permitan por un lado, el aumento de la eficiencia del gasto social basico y por otro, avanzar
en el logro de una mayor equidad, mediante una inversidn social que posibilite ampliar las
oportunidades y capacidades de los sectores mas pobres del pais.

En el seno del CIAS se ha implementado el Plan de Mejora del Gasto Social Basico, el cual
consolida los programas de educacion, salud y justicia basica para todos. La coordinacién del
Plan estd a cargo de la Presidencia del Consejo de Ministros y la ejecucion a cargo de los
Ministerios de Educacion, Justicia y Salud.

Por otro lado, se cuenta con la Estrategia Focalizada de Lucha contra 1a Pobreza
1996-2000, del Ministerio de la Presidencia, cuyos lineamientos basicos consideran los
siguientes aspectos:

- la identificacion de los mas pobres utilizando un Mapa de Pobreza, habiendo
identificado 419 distritos en extrema pobreza;

- la identificacién y priorizacion de necesidades, en especial en materia de
alimentacidon, Infraestructura social y econdmica;

- la concentracion de esfuerzos en torno a planes integrales de accion local, con
la participacion activa de la poblacion;

- el desarrollo de una estrategia de ciudades intermedias que permita atraer a
los inversionistas privados; '
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- continua evaluacion del Impacto de las acciones para el logro de la meta al
2000.

La creacién del Ministerio de Promocion de la Mujer y del Desarrollo Humano —
Promudeh, obedece a que ¢l Estado considera de especial importancia el aporte de la mujer
peruana en la pacificacién y desarrollo del pais, asi como en la lucha contra la pobreza a
traves de su liderazgo en las organizaciones sociales de base y ¢l papel protagonico que
cumplen en la vida nacional.

Es cada vez mis evidente la importancia de la mujer en el desarrollo de los pueblos,
debido a que su calidad de vida repercute en la calidad de vida de sus hijos y por ende en el
capital humano con que cuentan los pueblos para su progreso.

Por su relacién privilegiada en el &mbito familiar, las mujeres desempefian un papel
crucial en el aspecto de la educacion, la salud, los valores y los principios que son inculcados
desde la infancia.

Por lo tanto, elevar la condicién de la mujer mediante la mejora de su calidad de vida,
es una de las mejores inversiones que hay que hacer en el pais. Se trata de una inversién de
alta rentabilidad. Es importante no sélo para hacer més lento el crecimiento de la poblacion,
sino también para promover el crecimiento social y econdmico del Perd. El mejor vehiculo
¢s asegurar el acceso de la mujer a la educacién, ya que la educacién es el principal
instrumento de la sociedad para dotar a sus integrantes de los valores y conocimientos
necesarios para su pleno desarrollo tanto a nivel personal como social, respetando la
diversidad de intereses, culturas e identidades.

Historicamente ellas han demostrado ser especialmente solidarias con la poblacion que
depende de ellas y con las personas de su entorno. Ello hace que el efecto multiplicador de
la accion en favor de la mujer sea mayor que en otros segmentos de la poblacion. Teniendo
en cuenta esta circunstancia, el Gobierno ha decidido que en el Plan Nacional de
Alfabetizacion se dé prioridad a la alfabetizacion de las mujeres. ‘

Cabe sefialar que se estan haciendo esfuerzos para la incorporacién de la perspectiva
de género en el disefio y ejecucion de las politicas sectoriales y sociales.

2. Breve descripcion sobre las modalidades Institucionalizadas de coordinacién
social y los alcances reales de estas coordinaciones
a niveles nacional v subnacional

Las coordinaciones institucionalizadas que se realizan al mas alto nivel se dan en el seno del
Comité de Coordinacién Interministerial de Asuntos Sociales —CIAS.

Existen coordinaciones intersectoriales a nivel técnico para temas especificos, como
por ejemplo alimentacién y nutricion, alfabetizacién, planificacién familiar, poblacién
indigena, promocion de la mujer, entre otros. De estas coordinaciones se derivan lineas de
accion y compromisos para su implementacién. Una manera de efectivizar estos compromisos
es a traves de la suscripcidn de Convenios que generalmente se hacen entre dos instituciones.
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3. Breve descripcion del tipo de relaciones (institucionales v/o informales) entre el

sector publico y el privado (empresarios, ONG’s, organizaciones
sociales, etc.) en el Area de politicas sociales

Se mantiene comunicaciones fluidas y participacion activa de las organizaciones sociales de
base a través de programas sociales y proyectos productivos. En el caso de las ONG’s, se las
ha convocado para la formulacion de planes y plataformas de caracter nacional, como por
ejemplo el Plan Nacional por la Infancia, la Plataforma para fas Cumbres Sociales; asimismo
se les hace participe de proyectos productivos como Unidades Ejecutoras, cumpliendo
funciones de monitoreo v evaluacion.

El rol del Estado serda eminentemente promotor de las iniciativas privadas, de los
Organismos No Gubernamentales y Organizaciones Sociales de Base asi como también de
Organizaciones Voluntarias.

4. Breve descripcion de las distintas practicas ciudadanas (institucionalizadas v/o
informales) de participacion social en los programas sociales (caracterizar
si_ son practicas participativas organizadas o individuales)

La participacién social en los programas sociales se da principalmente de manera
institucionalizada y organizada. Se tienen los Comedores populares y los clubes de madres,
conformadas y dirigidas por mujeres; las comunidades campesinas y las comunidades nativas;
todos ellos son organizaciones sociales de base.

También se tienen ONG’s, Instituciones Privadas sin fines de lucro, Imstituciones
Religiosas. Los principales programas que se tienen son de alimentacion y nutricidn; de salud;
de justicia y de educacion basicas; de apoyo al Repoblamiento y de Desarrolio de Zonas de
Emergencia; de salud reproductiva y planificacion familiar; de capacitacion en formacion y
gestion de microempresas; capacitacion laboral, y capacitacién para el acceso al crédito.

C. EVALUACION SOBRE LA EFICACIA DE LA
INSTITUCIONALIDAD SOCIAL

Evaluacién acerca de la cotrespondencia existente entre la Institucionalidad social
gubernamental vigente y los resultados esperados de las politicas sociales en la superacion de
la pobreza y la equidad

Actualmente, a la luz de los puntos desarrollados, se puede apreciar que se estarian
dando las condiciones tanto politicas como organizativas para llevar a cabo con éxito las
politicas sociales del pais. Un aspecto importante que es necesario tener en cuenta es el
monitoreo y evaluacion permanentes de los programas, a fin de poder detectar a tiempo los
problemas para adoptar las medidas correctivas necesarias. Otro tema importante es la
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mcorporacion de la perspectiva de Género en el disefio y ejecucion de las politicas sociales

y sectoriales.

1. Sugiera qué aspectos tematicos de su Informe Nacional deberian ser
relevados en las reflexiones def Seminario Taller

Los aspectos tematicos que deben considerarse podrian ser:

- la participacion de la mujer en 1a lucha contra la Pobreza .
- la participacion del sector privado
- la participacion de las organizaciones civiles
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D. APENDICE CON INFORMACION SOCIAL BASICA

1. Organigrama de la Institucionalidad Social (a nivel nacional v subnacional)

Diagrama VIII-1
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2. Niveles absolutos y relativos (cantidad de personas vy porcentaje de la poblacion)
de pobreza e indigencia o extrema pobreza ( para el ultimo afio disponible,
sefialar el afio). Indicar el método de medicion utilizado

Para el afio 1995, 1a poblacion estimada del Perd fue de 23 millones 532 mil habitantes. De
esta cifra, €l 19,3% se encontraban en situacidn de extrema pobreza ; es decir, 4 millones 542
mil personas. En cuanto a las personas en situacion de pobreza, éstas alcanzaron a 10 millones
660 mil habitantes, lo que representa el 45,3% de la poblacidn del pais.

El objetivo de la medicion de la pobreza es conocer en cifras e identificar
geograficamente a las poblaciones en condicion de pobreza y determinar sus perfiles y
caracteristicas.

La pobrezzf es una situacién en la cual los gastos del hogar no alcanzan a satisfacer
un conjunto de necesidades minimas (alimentarias y no alimentarias), contenidas en la canasta
Minima de Consumo (CMC).

La medicion de la pobreza se aplica a todos los hogares del pais utilizindose los
siguientes criterios:

- Se determina el valor de una Canasta Minima de Consumo de bienes
alimentarios y no alimentarios (CMC).

- El valor de la CMC representa la Linea de Pobreza.

- Se considera pobre, a un hogar cuyo gasto per capita resulta inferior al valor
de la Linea de Pobreza Per capita.

Los hogares se clasifican en dos categorias: “1” si es pobre y “O” si es no pobre.

Sera pobre (1) si el gasto per capita del hogar es menor que la linea de pobreza per
capita.

Sera no pobre (O) si el gasto per capita del hogar es mayor que la linea de pobreza
per capita.

Pobreza Extrema es la situacion en la cual el hogar no cuenta con los gastos
suficientes para adquirir una Canasta Minima de Consumo Alimentario (CMA), que satisfaga
los requerimientos minimos nutricionales en términos de calorias y proteinas.

La medicion de la pobreza extrema se aplica a todos los hogates del pais utilizandose
los siguientes criterios :

Se determina el valor de una Canasta Minima de Consumo Alimentario (CMA).
Se establece el valor de la Linea de Pobreza Extrema, en funcion al valor de la Canasta
Minima de Consumo alimentario.
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Se considera pobre extremo, a un hogar cuyo gasto per capita resulta inferior al valor
de la linea de pobreza extrema.

La Linea de Pobreza representa el monto minimo necesario para satisfacer una
Canasta Minima de consumo Alimentaria y No Alimentaria. Esta canasta satisface tanto los
requerimientos minimos nutricionales como los demas rubros del consumo corriente. El INEY
ha estimado el presupuesto requerido a nivel de 7 dmbitos geogréaficos, para una Canasta
Minima de Consumo (CMC), tomando como base el valor de la Canasta Minima de Consumo
Alimentario (CMA) y 1a relacion normativa existente entre el proporcion de gasto destinado
a la alimentacién y los demas gastos de consumo, de la distribucién de gastos observada por
ambito geografico.

Las canastas minimas nutricionales han sido elaboradas siguiendo los siguientes
criterio:

- Tamafio familiar promedio nacional.

- Composicion por sexo y edades de la poblacion

- Determinacion de la familia tipo

- ‘Necesidades calorico - proteicos de la familia tipo

- Habitos de consumo regionales

- Disponibilidad de los alimentos por region natural y area de
residencia

Todos los criterios excepto el referido en el punto (d), tuvieron como antecedente la
Encuesta Nacional de Hogares sobre niveles de vida y pobreza, realizada entre setiembre y
diciembre de 1995.

3. Porcentaje de desocupacion por género v edad (para el altimo aiio
disponible, seiialar el afio

Segun cifras del Censo de 1993, el porcentaje de poblacion desocupada de 15 afios y mas fue
de 7.11%, siendo la PEA para este universo, 7°010,662 de personas. El mayor porcentaje de
Desocupados se concentra en ¢l grupo ctéreo de 15 a 29 afios alcanzando el 4% ; en este
grupo los hombres alcanzan el 2.54% y las mujeres el 1.46%.

4. Gasto social {incluida la inversion social)

a) Monto del gasto social ( presupuesto 1996 en délares), composicién interna de
este gasto social (partidas presupuestarias sectoriales que la integran)

El Gasto Social para el afio 1996 alcanzoé la cifra de 3 mil 986 millones de Dolares.
Los sectores que tuvicron mas presupuesto el afio pasado fueron : Presidencia con mil 853
millones de Délares ; Transportes, Comunicaciones, Vivienda y Construccion con 423
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millones de Dolares ; Salud con 218 millones de Délares ; y Educacion con 211 millones de
Dolares.

b) Variacién porcentual (aumento o disminucion) del gasto social en 1996 respecto
del gasto social 1995

El Gasto Social del Peri en 1996 fue de 3 mil 986 millones de Dolares, 18% superior
al del afio 1995. Los sectores que registraron mayores incrementos porcentuales fueron Salud,
Transportes, Justicia y Educacién.

) Porcentaje que representa el gasto social con relacién al gasto publico (1996)

El Gasto Publico en 1996 fue de 10 mil 108 millones de Délares y el Gasto Social,
3 mil 986 millones de Dolares. En consecuencia, el Gasto Social representé el 39.4% del
Gasto Publico.

d) Porcentaje que representa el gasto social (1995) con relacion al PBI de ese afio

El PBI en 1995 fue 58 mil 285 millones de Délares y 1 Gasto Social en dicho afio
alcanzd la cifra de 3 mil 383 millones de Dolares ; es decir, 5.8% del PBL
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IX. INFORME SOBRE URUGUAY

A. LA INSTITUCIONALIDAD SOCIAL EN EL. URUGUAY !

1. Ordenamiento institucional. Antecedentes

Hasta comienzos de los afios sesenta, las politicas sociales en el Uruguay se caracterizaron
por la multiplicidad de programas, asi como su autonomia y falta de coordinacién. A
comienzos de esa década, la CIDE -Comisién Interministerial de Desarrollo Econémico-
realizé un primer diagndstico y elaboré un primer Plan de Desarrollo, abarcando no solamente
los sectores econdmicos, sino también los sectores sociales: educacion, salud, vivienda,
desarrollo wbano, agua y saneamiento, y seguridad social. Muchas de sus propuestas,
especialmente en materia de reformulacion de objetivos, racionalizacion de politicas y
coordinacién institucional, inspiraron posteriormente leyes y politicas.

En el campo de las politicas sociales, eso ocurrio especialmente en vivienda, pero
tambicn en educacion, salud y seguridad social. En 1966 se incorpord a la Constitucion dos -
instituciones particularmente importantes para posibilitar un sistema coordinado de
politicas sociales: la Oficina de Planeamiento y Presupuesto, O.P.P., al nivel de la
Presidencia de la Repiiblica; y €l Banco de Previsién, que reunié Cajas y Servicios, hasta
entonces autonomos, de la seguridad social.

En el cuarto de siglo transcurrido desde la creacion de ia O.P.P., -han predominado
concepciones que, en la prictica, condujeron a la exclusidén de su 4mbito de estudios, la
realizacion de diagnésticos y la elaboracion de planes relativos al desarrollo social y a las
politicas sociales. De hecho, el desarrollo mencionado en el texto constitucional, con el
sentido amplio que le daba la CIDE, se estrecho a la idea de crecimiento econdmico y mas
aun a la consideracion de temas presupuestales, fiscales, monetarios, de comercioc exterior y
de endeudamiento.

Las politicas sociales quedaron libradas al arbitrio de los ministerios o directorios
respectivos; o subordinadas, por sus condicionamientos financieros, a decisiones del equipo
economico orientadas a otros fines; o, como ocurrié muchas veces en el periodo militar,
sujetas a consideraciones de "seguridad”. Los intentos realizados durante el anterior periodo
de gobierno, para reconstruir una coordinacién de las politicas sociales -por ejemplo en el
ambito del Ministerio de Trabajo y Seguridad Social-, en general no pudieron vencer las
reticencias de las distintas instituciones, si bien se obtuvieron algunos logros de cooperacién

"' Este documento ha sido realizado basado en: "La Reforma Social: Una propuesta” de Santiago
Gonzalez Cravino. Montevideo, Uruguay. BID/OPP.
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entre las politicas alimentarias, de salud y de educacién; y en particular, la cooperacion
cstablecida, bajo auspicios de UNICEF en torno al plan CATF.

B. PRINCIPIOS ORIENTADORES PARA LA INSTITUCIONALIDAD DE
LLAS POLITICAS SOCIALES

A partir del retomo a la democracia en 1985, las PP.SS. han merecido creciente atencion en
la opinion publica y los niveles de decision. Ello ha sido resultado,- entre otros factores-, del
agravamiento de la situacion social en el periodo 1982-1984 y la presencia persistente de
contingentes de pobreza estructural, asi como de la recuperacién de los derechos civiles y
ciudadanos en et proceso de democratizacion.

En particular, €l disefio y ejecucion de politicas orientadas a la superacién de las
situaciones de pobreza critica, han tenido un desarrollo significativo desde 1985.

A partir de 1990, se encara la tarea de reestructuracion de la Politica Social para todo
€l pais desde un enfoque que no soélo atienda a dar respuestas de coyuntura a los efectos
negativos asociados con el ajuste, sino también establezca condiciones institucionales para un
desarrollo autosostenido de mediano y largo plazo.

En tal sentido y como punto de partida, se define a la Politica Social como un
conjunto de decisiones surgidas del sistema politico, mediante el ordenamiento institucionali-
zado del poder estatal, en tanto que asigna imperativamente valores en relacion al logro de

la ignaldad de oportunidades que deberia ofrecer ima propuesta democritica a los miembros
de la sociedad.

1. Objeto de las politicas sociales

Principios basicos:

a) Considerar la politica social como factor de desarrollo

El papel de las PP.SS. en la creacion de condiciones de formacion y capacitacion -de
capital humano se constituye en una inversion social basica para el desarrollo.

La complementacion de las acciones orientadas al mantenimiento de las condiciones
de vida y aquellas de combate a las formas extremas de pobreza, van en ese sentido.

La eliminacién de las condiciones de exclusidn debe permitir a los grupos
carenciados, incorporarse en los esfuerzos generales de promocion que tienen el cometido de
favorecer la participacion en el patrimonio social, cultural y politico, a la vez que fomentar
la capacidad productiva.
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Se favorecerd de esa manera el logro de la estabilidad social y politica, factor esencial
para un desarrollo econéomico democratico.

b) La igualdad de oportunidades como problema permanente

El tema de la igualdad de oportunidades,- en la perspectiva del desarrollo-, no puede
restringirse a invertir en capital humano en la temprana edad, con prescindencia relativa de
otras etapas del ciclo vital. Ello excluiria considerar: la asistencia de carencias especificas;
y el vinculo entre igualdad de oportunidades y las posibilidades de empleo, las condiciones
de trabajo o de pertenencia a determinados grupos o comunidades.

Las caracteristicas demograficas especificas y los previsibles efectos sociales de la
reconversion productiva, apuntalan la necesidad de considerar con perspectiva amplia esta

cuestion.

c) Reducir las diferencias sociales v aumentar la igualdad de oportunidades

i) La focalizacion. La viabilizacion de esta estrategia supone disefiar las politicas y
constituir los mecanismos capaces de garantizar que los programas y proyectos sociales
beneficien efectivamente a esos sectores a los que estan especificamente destinados:
definiendo la poblacion objetivo, seleccionando los servicios mas adecuados y garantizando
1a facilidad de acceso a, los mismos.

La determinacion de los "destinatarios especificos” puede encararse de diferentes
maneras. En particular, es posible referirse a:

- niveles de ingreso o satisfaccién de necesidades basicas de individuos u
hogares considerados aisladamente; o

- las comunidades en que estan inmersos.

El acceso a la prestacion, supone que se conocen su existencia y las formas de acceso.
Los esfuerzos para aumentar el conocimiento del beneficio por las poblaciones objetivo, se
justifican en términos del aumento de la eficacia que se puede lograr,

ii) La subsidiariedad. Las PP.SS.,- como accién phblica-, suponen la transferencia
unilateral de recursos como forma de corregir legitimamente situaciones de inequidad. La
presencia de este tipo de transferencias que no obedecen a los criterios del mercado plantea
ingentes problemas para validar su eficacia utilizando criterios de costo beneficio.

El subsidio se sustenta en la necesidad de garantizar el acceso de determinados
sectores sociales al goce de un beneficio; adecuando el costo del servicio a los recursos de
los beneficiarios, durante el lapso en que se verifiquen desajustes. Aquel debe ser visible y
estar expresamente vinculado a una prestacion concreta.
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Tal vez un aspecto importante en el desarrollo de las politicas sociales es el lograr que
el subsidio no encubra ineficacias de las prestaciones. En ese sentido la cuestion no puede

disociarse del problema de la focalizacion, entendida en sentido amplio.

d) Ampliar los mecanismos de participacion ciudadana

Toda propuesta de desarrollo que tenga como referencia permanente la igualdad
social, debera establecer mecanismos que propendan a la participacion de todos los cindadanos

en los procesos de negociacion y transaccion social preservando la libertad de cada uno para
conformar individualmente su destino.

La logica ciudadana inscrita dentro de procesos de desarrollo social, identifica cuatro
actores: el Estado en la funcion de orientador facultativo, los destinatarios o beneficiarios en
la funcidn de receptores de propuestas, el conjunto de los ciudadanos en la funcion de
intervenir en la fijacion de las estrategias , y los ejecutores de las politicas (piblicos o
privados) en la funcion de establecer lineas de complementariedad.

El rol sustancial del Estado es por lo tanto el de garantizar eficiencia y equidad en
la prestacion de servicios sociales, pero posibilitando que el cindadano tenga opcion de
intervenir y de desarrollar su ¢leccion individual dentro de una orientacion comtn de bienestar
social que no implica la adhesion a modelos o esquemas previamente dados atribuidores de
finalidades sociales.

€) Acci6n integral por parte del sector piblico

Las PP.SS. deben cubrir tanto aspectos asistenciales como de promocion de los grupos
sociales. Lapromocion de la capacidad enddgena de los grupos sociales para encarar aspectos
sociales y productivos, supone un cambio en el énfasis del que hacer publico en el drea social.
Ello requiere repensar los mecanismos para hacer frente a este tipo de cuestiones.

] Accidn integrada por parte del sector piblico

Las PP.SS. han de constituir una instancia efectiva de coordinacién como factor
eficiente de lograr la promocién de los grupos carenciados, mediante un "paquete" coherente
de programas y proyectos que concilien y potencien las aptitudes sectoriales. Este principio
reconoce que la politica social publica es s6lo una parte de las PP.SS.. Favorecer el desarrollo
y alcances de los servicios sociales privados, impone al sistema publico la consideracion
explicita de las formas de coordinacion y complementacion con la sociedad.

2. La coordinacion de las politicas sociales

Para la coordinacion de las PPSS se requiere lograr la conciliacion de la "asistencia de
situaciones criticas de pobreza”, con la constitucién de acciones orientadas al desarrollo del
capital humano en el sentido pleno de los derechos de ciudadania. Al mismo tiempo, es
esencial organizar y gestionar los recursos humanos y matetiales disponibles para responder
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a las necesidades y demandas sociales de la poblacion en el momento actual y en el horizonte
previsible del préximo decenio.

Desarrollo de la capacidad de negociacion con conocimiento de causa, aumento de
la eficiencia del gasto, redefinicién de la oferta de servicios y mejoramiento de Ia capacidad
de gestidn, constituyen aspectos centrales de la redefinicién de las PP.SS. La misma, parte
de la idea bésica que esa capacidad esta asociada,- en lo politico y en lo técnico-, a una vision
coordinada de dichas politicas.

Estas cuestiones obligan a considerar estos dos aspectos complementarios:

- el de los propdsitos y objetivos de las PP.SS.: que garantice el mantenimiento
de las condiciones minimas de vida,- sin menoscabo de la preocupacién por
los carenciados-, orientindolas con conocimiento de la realidad y redefiniendo
las prestaciones en funcion a las reales necesidades, y

- el de las transformaciones institucionales y organizativas necesatias para
generar servicios que respondan efectivamente a las necesidades y demandas,
sociales. La cuestion del “gasto piiblico social” es un aspecto central de este
abordaje, pero no exclusivo.

a) Primeros instrumentos

El Uruguay ha estimulado el desarrollo de espacios que atienden al desarrollo de una
concepcion de politicas sociales basada en los principios mencionados.

i) Fondo de Inversién Social de Emergencia (FISE). La critica situacién

economico-financiera que se presentara en 1990, planted la necesidad de encarar urgentes
acciones. El alto nivel alcanzado por el déficit fiscal y parafiscal a partir de la crisis de la
deuda en los primeros afios de la década de los ochenta fue gradualmente reducido hasta
ubicarse ¢l mismo en el 4.1 % del PBI en 1987. A partir de este minimo, diferentes factores
presionaron a su alza, elevandolo sobre el 6% del PBI para el afio 1989.

La reforma relativa al ajuste de las pasividades de fines de 1989-, generaria un
incremento sustancial del gasto y por consiguiente, un relevante efecto de acrecentamiento del
elevado deficit. Ello produciria fuertes presiones a contraer un mayor endeudamiento del
sector publico con un ineludible costo sobreviniente que habria de pesar en ¢l déficit de
gjercicios posteriores y sobre el nivel general de precios, incidencias que a la vez involucra-
rian alteraciones de precios relativos, reticencia en las decisiones de inversiones de riesgo e
ineficiente asignacion de recursos productivos, y en definitiva, condiciones incompatibles con
un proceso de crecimiento sostenido.

Frente a esta situacion, el Poder Ejecutivo adoptd medidas inmediatas de orden fiscal
en términos de ajustes tributarios y de recaudacién, sin perjuicio de otras que sobre la accidn
del Estado tendieran a orientarse tanto a una racionalizacién del gasto piiblico que posibilite
el brindar mejores servicios a menor costo, como a un mayor control de la evasidn tributaria
que conlleve a una mayor justicia del sistema.
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Ambas 4reas de accion exigian sin embargo un periodo relativamente prolongado de
instrumentacion, lapso incompatible con la urgencia en las soluciones que la gravedad de la
situacion imponia. Dadas las presiones sobre ¢l gasto que se adicionaban a un déficit fiscal
que a partir de 1988 se encontraba en ascenso, se enfatizaba especialmente el caricter de
urgencia con que debian encararse soluciones.

Mas alla de las medidas econdmicas propuestas (racionalizacion del gasto publico y
un mayor control de la evasion tributaria y la aplicacion de reformas en el régimen tributaria)
era de esperar que algunas de sus consecuencias recayeran sobre el poder adquisitivo del
ciudadano y afectara la calidad de vida de personas y grupos.

En este sentido, se crea en 1990 ¢l Fondo de Inversion Social de Emergencia en
atencion a estos tres aspectos:

- una forma de accion del Estado para hacer frente a los costos del ajuste a
través de un instrumento que complementa las acciones asistenciales del
Estado en lo social;

- Ja busqueda de nuevas formas de accién que privilegian la participacidn y la
descentralizacion,

- una respuesta, a partir del propio Estado a la ineficiencia o limitaciones de
la Administracion Publica en atender las manifestaciones coyunturales de la
pobreza.

El FISE fue, en buena medida, no solo una respuesta a la burocracia y a la lentitud
del aparato estatal sino también a las condiciones heterogéneas de las situaciones de pobreza,
a través de la aplicacion de criterios flexibles que permiten una accion agil, expedita, rapida
y directa; dirigida a grupos objetivos predefinidos o a la solucion de determinados problemas.

El Fondo fue asi concebido institucionalmente como wun organismo
administrativamente pequefio y en extremo operativo, destinado a financiar proyectos sociales,
surgidos desde los propios beneficiarios con procedimientos sociales de nuevo tipo, tales como
los de descentralizacion, participacion, integralidad y complementariedad de acciones piblicas
y privadas, gubernamentales y no gubernamentales.

La institucion FISE no implicé el ataque sistémico a la pobreza, aunque lo viabilizo
a través de la generacion y apoyo a programas de reforma estructural. Una accion inspirada
en los principios que animaron la creacién del Fondo, no necesariamente logra la superacion
de la pobreza estructural, en la medida que brinda soluciones de alcance mas puntual.

ii} Programa de Inversion Social (PRIS). Bf Programa de Inversion Social implicé
la definicion de un espacio institucional capaz de conectar fluidamente a las maés altas
jerarquias del Estado con las necesidades prioritarias de la poblacion. En el medio del eje
jerarquia politica/necesidades de la poblacion, se ubican las instituciones gestoras del area
social del propio Estado y las organizaciones no gubernamentales.
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El PRIS no constituyd un 6rgano ejecutor de politicas sociales y si un instrumento
ordenador, planificador, evaluador y catalizador.

En tal sentido, el Programa de Inversion Social, dada la prioridad emergente por la
coyuntura explicitada, enfrent6 con cardcter de urgencia el ataque a la pobreza critica, y
desarrolld paralelamente instrumentos, potenciales de institucionalizacion como base para el
desarrollo de la politica social en su conjunto, especialmente con ¢l énfasis en el
enfrentamiento a la pobreza estructural.

iii) Programa de fortalecimiento al rea social. Es asi que el presente gobierno ha
establecido el enfrentamiento de la pobreza critica a través de programas que son destinados
a lo que esquemdticamente podemos denominar poblacién en estado de riesgo y sectores
marginales o de pobreza estructural.

3. Definicién, objetivos y descripcion

El FAS esta dirigido a iniciar un proceso de reforma social del Estado a los efectos de
transformar y/o fortalecer los mecanismos piiblicos a los cuales acceden los grupos familiares
para satisfacer sus necesidades mas inmediatas, y a incidir en el mismo sentido en los -
componentes de mediano y largo plazo que actiian sobre los bienes y servicios que tengan
impactos incrementales en las capacidades de los distintos grupos familiares, especialmente
los mas carenciados.

El Programa se visualiza por lo tanto como una intervencion -global a nivel de las
sreas de Educacion, Salud, Trabajo y Justicia (asi como Nutricion), presentando como
propdsito comun el mejoramiento de la eficiencia, cobertura, calidad y equidad social. El
cumplimiento de tales propositos requiere cambios y/o reformas que causen impacto en el
reordenamiento funcional de las 4reas sociales, que sean de consenso institucional y cuya
aplicabilidad sea compatible con el marco juridico vigente.

El Programa FAS puede por lo tanto ser definido como un instrumento de
fortalecimiento de las areas sociales que pretende aumentar la eficiencia y equidad de dichas
areas a traves de:

- Mejorar la formulacion ¢ implantacion de politicas sociales.

- Fortalecer la gestion y administracién de instituciones publicas.

- Aumentar la cobertura de servicios sociales,

- Mejorar la calidad de dichos servicios, principalmente en las reas de salud
y educacién.

- Tniciar la atencién y sentar las bases para un tratamiento integral posterior de
los aspectos que comprenden el bienestar social.
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A fin de alcanzar estos objetivos generales, el Programa incluye:

- El fortalecimiento organizacional y de la capacidad de gerencia de las
entidades o unidades ejecutora.

- La descentralizacion o desconcentracion y otras reformas
técnico-administrativas inmediatas y de mediano y largo plazo.

- Estudios de preinversion.
- Infraestructura basica y equipamiento.

La ejecucion propiamente dicha del Programa sc encuentra a cargo de los propios
organismos ejecutores del Estado: Ministerio de Educacién y Cultura y Administracion
Nacional de la Educacion Piiblica para el Sector Educacién, Ministerio de Salud Publica para
el Sector Salud, Ministerio de Trabajo y Seguridad Social para el Sector Trabajo, Suprema
Corte de Justicia en el caso del Sector Justicia y la Unidad Ejecutora del PRIS para los
proyectos de infraestructura social.

C. UN NUEVO DESAFIO: LA CONSTITUCION DEL SISTEMA NACIONAL
DE POLITICAS SOCIALES (SNPS)

El logro de la equidad es el resultado de conquistas contempordneas en las diferentes areas
sociales y no avances aislados en algim sector sin modificaciones en los restantes. Al mismo
tiempo, la coordinacion en el plano politico y técnico evitard duplicaciones y vacios
innecesarios en pos del objetivo general.

Al presente el pais ha avanzado significativamente en la coordinacién de las politicas
economico-financieras, consagrada constitucionalmente atendiendo a razones fundamentales
de coherencia en la conduccién econémica. En el terreno de las PP.SS no existe algo equiva-
lente y se requiere construirlo desde una base mucho menos estructurada.

La instancia de coordinacion,- ademas de establecer la orientacion de las politicas-,
deberd pautar 1a construccion en corto lapso de las normas, mecanismos e instrumentos que
la hagan posible. Deberd asimismo, partir del reconocimiento del marco institucional
existente, cuya modernizacion,- para ajustarlo a los nuevos objetivos y las posibilidades de
coordinacion-, aparece como ineludible.

La eleccion de un Sistema Nacional de Politicos Sociales, implica escoger un
modelo de coordinacién consistente, que organice programas y proyectos orientados a
satisfacer los problemas prioritarios. Asi el objeto puede ser definido teniendo como wnidad
a individuos, familias, grupos sociales especificos (por ej. "pobres" o "carenciados") o
particiones de la poblacion (grupos etéreos, género, localizacion territorial, etc.).

Al mismo tiempo, los programas y proyectos pueden definirse de manera auténoma,
desde un punto de vista sectorial; u organizarse intersectorialmente.
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Argumentos valederos,- en particular la especificidad de las politicas principales-,
hacen deseable establecer la coordinacion en funcidn a grupos etéreos de la poblacién, con
particular atencion en las distinciones de género y de localizacién. La pobreza aparece como
un agrupamiento prioritario a ser considerado en relacion a ese ordenamiento basico.

Las unidades ejecutoras sectoriales intersectaran esta estructura, definiendo programas
y responsabilidades especificas.

Un principio organizativo de esta indole supone una transformacién radical del
funcionamiento de las PP.SS. en el Estado. Requiere voluntad politica y capacidad
técnico
organizativa para llevarlo adelante y aparece como la tnica manera de programar
coordinadamente las actuaciones en lo asistencial, lo productivo, en el mercado de empleo y
en el fomento de la participacion social; y al mismo tiempo gestionar de manera conjunta el
gasto social ante las autoridades de programacion econémica.

1. Creacion del SNPS

El Sistema Nacional de Politicas Sociales tendria como objetivos, los siguientes:

- Fijacién de Metas

- Implementacion de Politicas

- Coordinacion Macroestructural
- Seguimiento y Evaluacion.

Para su cumplimiento se propone estructurar a dos niveles basicos de actividad:

a) Coordinacion politica de las PP.SS

El nivel politico de 1a organizacién institucional se constituye en una instancia basica
para definir las prioridades en materia de poblaciones objetivo y tipos de prestaciones. Esos
aspectos de contenido deben estar sustentados en una efectiva voluntad de coordinacién y
reconversion de las instituciones, programas y proyectos involucrados, que viabilicen la
generacion de servicios que respondan efectivamente a las necesidades y demandas sociales.

La cuestion del "gasto publico social" es un aspecto central de este abordaje, que
merece ser encarado sobre la base de crear una instancia politica de negociacion conjunta con
el equipo de programacion economica.

La instancia politica debe sustentarse sobre la creacion de un efectivo "gabinete
social" que coordine a nivel del Poder Ejecutivo, las acciones de los Ministerios involucrados.
(Trabajo y Seguridad Social, Educacién y Cultura, Salud Publica, Vivienda y otros). Ese
gabinete", con los debidos asesoramientos, sera el responsable de establecer la politica social,
cuya expresion basica debe reflejarse en las asignaciones del presupuesto general de gastos
y recursos. Sin perjuicio de ello, esta instancia tendra las atribuciones para gestionar la
asistencia técnica y economico-financiera de la cooperacién internacional.
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b) El nivel técnico-administrativo

i) Unidad de programacion de las PP.SS. Una unidad de programacion
desarrollara una instancia técnico-administrativa de la accion coordinada en materia de

PP.SS.

Las funciones de programacion plantean:

asesoramiento técnico a la Coordinacion Politica;

formulacion programada del presupuesto de gastos y recursos, a partir de un
programa de prioridades y metas;

coordinacién horizontal entre organismos de la Administracion Central
involucrados en el area social. A esos efectos se prevé la constitucion de una
comisién técnica permanente, con los responsables de las actividades
sectoriales;

coordinacion y asesoramiento a las unidades técnicas sectoriales de programa-
cion; '

crear las bases para una efectiva descentralizacion de las actividades, hacia
los municipios y las organizaciones sociales;

realizar los diagnosticos y estudios especiales que posibiliten un conocimiento
cabal de la situacion social del pais;

formalizar 1a base de informacion uniforme del sistema de politicas sociales,
capaz de registrar la evolucién de la situacion y determinar el nivel de

cumplimiento de las metas establecidas;

formalizar los programas de modemizacién institucional, equipamiento y
capacitacion de RR.HH., requeridos por la reformulacion de la politica;

institucionalizar los mecanismos de evaluacion y auditoria externa de los
programas y proyectos sociales, y

formalizar el programa técnico de asistencia externa.

ii) Unidades técnicas sectoriales de programacién. Las actividades sectoriales han
de estar sustentadas en unidades de programacién especificas, que deben constituirse en los
elementos técnicos fundamentales de la definicion, implementacion, seguimiento y evaluacion

de las politicas.

En general las unidades ejecutoras de las PP.SS. actuales, cuentan con recursos
técnico profesionales y administrativos vinculados a la programacion. El grado de
institucionalizacién de los servicios de programacion y su ubicacion en la organizacion
administrativa de la Unidad, es variable y muchas veces poco claro.
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) E] SNPS propendera a mejorar el desarrollo de Ia actividad, como parte de la
reformulacion de fas PP.SS. sectoriales.

i) Informacién. La preocupacion por la innovacion en aspectos politicos y téenicos,
asi como el interés de un enfoque eficiente de las actividades sociales, requieren estar
sustentados en un sistema de informacién capaz de comprobar la existencia de necesidades
a ser satisfechas y justificar acciones alternativas. El disefio de politicas, prioriza el manejo
de informacién actual y, - por lo tanto-, pone en primer lugar la cuestién de la disponibilidad
oportuna de la informacién. No menos importantes resultan los problemas de comparabilidad
y desagregacion

El pais ba realizado en los tltimos afios avances significativos en la cobertura y
calidad de su informacion, que se han visto fortalecidos por la realizacién de diversas
reuniones de trabajo implementadas por el Instituto Nacional de Estadisticas. En particular,
la calidad lograda no es uniforme y varias de las fuentes registrales que sustentan las PP.SS.
adolecen de dificultades serias. Se impone una evaluacién de las fuentes, 1a definicién de un
manejo adecuado y compensatorio de fuentes registrales y muéstrales y la implementacion de
programas de capacitacion de personal v equipamiento de los servicios.

La informacion abarca un espectro amplio de cuestiones a ser desarrolladas en forma
coordinada por la Unidad de Programacion y las Unidades Sectoriales, a saber:

- diagnosticos adecuados, no solo para cuantificar problemas existentes, sino
para descubrir ofros;

- evaluacion de los Servicios de Informacién de las PP.SS.: registros permanen-
tes, encuestas generales, encuestas especiales, sistemas coordinados de
indicadores, y

- informacion sobre la oferta de servicios (como forma de incentivar su uso y
evitar a la poblacion objetivo las dificultades burocraticas)

i) Evaluacién y seguimiento. La evaluacién de las PP.SS. se proponen conocer si
los objetivos se estin alcanzando, en cuanto a llegar a la poblacién, y el uso eficaz de los
recursos disponibles.

La evaluacion aparece como un paradigma de la reorientacién de las PP.SS., en la
medida que se busca precisar la focalizacién y el subsidio.

Las metodologias provenientes de la evaluacion de proyectos de inversién productlva,
1no se adecuan para los proyectos sociales. El SNPS debe considerar métodos (por ej. costo
efectividad) que permitan una mejor interpretaciéon de las caracteristicas de éstos.

La evaluacion ex-ante, de seguimiento e impacto, debe estar incluida en el proceso
de gestion normal. La informacién requerida, su procesamiento y la construccion de
indicadores de situacién y cumplimiento de metas, debe ser responsabilidad de las unidades
sectoriales.
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La evaluacion y auditoria exogenas a cargo de la unidad de programacion central, se
constituye en un elemento clave de la fijaciéon de metas y prioridades globales.

La institucionalizacién de estas actividades, requiere considerar aspectos importantes
en cuanto a: reorganizacion institucional, capacitacion de recursos humanos y et desarrollo de
sistemas de informacion.

La ejecucion de un programa de politicas sociales renovado, supone necesariamente
la "movilizacién de competencias" a nivel de instituciones y roles funcionales que permitan
ponerlo en practica.

Parte importante de la actividad actual, se rige por un marco de normas de
procedimiento elaboradas,- en su momento-, para dar cumplimiento a determinada accién. Su
vigencia y la capacidad para ser incorporadas en un programa coordinado debe ser evaluada.

Sin embargo el aspecto de mayor interés radica en conocer en qué medida la norma
ha permitido el cumplimiento fiel del objetivo que le dio origen. Las normas de
procedimiento dan un escenario para hacer efectivos los principios sustantivos, pero no
garantizan automaticamente la produccion de resultados "justos”. La propia complejidad de
la trama social o el cambio de las condiciones objetivas,- més alla de lo previsto en la norma-,
pueden producir consecuencias no anticipadas y efectos regresivos de problemas que se
pretendia resolver.

En ese sentido la evaluacion, - en sentido amplio-, deberd incorporar la consideracion
de este aspecto.

ili) Reorganizacién_técnico administrativa. La incorporacién del principio de
coordinacion intersectorial en aspectos técnico administrativos; y la capacidad de formular un
programa commin, capaz de gestionar recursos en forma unitaria; puede afectar tanto las
autonomias legales, como las existentes en la practica del que hacer cotidiano.

La implementacion del principio de coordinacién, depende largamente de la
consideracion de esta cuestion, que requiere una propuesta explicita de las normas de
procedimiento y un conocimiento y posicionamiento respecto a los "grupos de interés"
sectoriales.

iv) Recursos humanos. La puesta en practica del Programa requiere la movilizacion
de recursos humanos a nivel técnico profesional y administrativo, consustanciados con la
filosofia de la propuesta. Bs necesario, expresar en hechos las ideas generales en torno a los
problemas sociales, inmovando en la manera de actuar.

Mas alld de considerar que las incorporaciones que sean necesarias deben estar
orientadas por criterios positivos respecto a garantizar la calidad de las actividades, el
elemento principal radica en la capacitacion del personal actual. Todo parece indicar que se
requiere una tarea consciente de actualizacion de los recursos humanos, que los ponga en
condiciones de participar en las nuevas formas de organizacién del trabajo y manejo de la
informacién.
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Cursos generales o a nivel sectorial, y programas de becas nacionales e internaciona-
les, deben ser programadas como parte esencial de la implementacién del Sistema.

v) Equipamiento. La situacién del equipamiento, es el complemento a lo expresado
sobre los recursos humanos. El manejo actual de la gestién y la informacién suponen el
acceso a medios modernos imprescindibles. En ese sentido es necesario el conocimiento de
la situacién actual y proponer algunos lineamientos basicos de conjunto que eviten los
desbalances que han caracterizado tradicionalmente a la situacion en el 4rea social.

D. EVALUACION SOBRE LA EFICACIA DE LA
INSTITUCIONALIDAD SOCIAL

La ejecucion de los programas que se citaron (FISE, PRIS, FAS) permitieron a través del
desarrollo de la experiencia elaborar una propuesta como es el Sistema Nacional de Politicas
Sociales.

Finalizada la ejecucion de estos programas, se puede decir que se ha logrado
profundizar -mediante la implementacion de reformas y acciones y su consecuente
reordenamiento funcional- el proceso de transformacion y reestructuracion de los sectores
sociales, poniendo énfasis en el aumento de la equidad en beneficio, de las personas mas
excluidas.

El enfoque aplicado intento ser calificado de “integral”. En efecto, estos programas
estan dirigidos a profundizar el proceso de reforma del Bstado, dentro de un enfoque
integrado, mediante acciones focalizadas en poblaciones objetivo por un lado; y por otro, en
acciones universales tendientes a una intervencion global y balanceada de modo de mejorar
la equidad de los servicios publicos.

La evaluacion de lo logrado hasta el momento es provisional y se acerca a confirmar
que en ¢l Urnguay la aplicacion de politicas publicas del 4rea social son de carécter sectorial.
El esfuerzo por un enfoque integrado e integral es incipiente y pareceria que el disefio
organica funcional de las instituciones del Estado, dada sus rigideces, no permitirin que esta
reorientacién de la estrategia de aplicacion de las politicas en esta 4rea especifica sean
exitosas.

En consecuencia y finalmente puede decirse que los marcos institucionales actuales
no favorecen la aplicacién de politicas piiblicas en el 4rea social con un enfoque integrador.

Se sugiere a la luz de lo descrito en este informe nacional, relevar tres temas como
posibles puntos de referencia a reflexionar:

- la aplicacion de programas de marginalidad e integracién social

- la necesidad de la reforma del Estado, al menos en su drea social
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la constitucion de un Sistema Nacional de Politicas Sociales que sirva como
un ambito de coordinacién y un punto de referencia para la articulacién del
area social en el proceso de integracion del Mercosur.



