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I ntroduccion

Este trabgjo es parte de la elaboracion que desarrolla la Red de Pobreza y Proteccién Socia del Banco
Interamericano de Desarrollo, en relacion a andisis y difusion de las lecciones aprendidas sobre las estrategias
paralareduccion de la pobrezay e desarrollo social en AméricaLatinay el Caribe. El trabgjo se enmarca tanto
en previas lineas de trabajo de los autores, como en la tarea del equipo que organizd la Red con € objetivo de
elaborar una vision comparada sobre las experiencias de institucionalizacion de las politicas y programas de
reduccion de la pobreza y la desigualdad en América Latina, para identificar avancesy obstaculos, asi como sus
impactos sobre la efectividad de estas politicas y programas.

En este contexto, € proposito en € que se inscribe este trabgjo es doble. Por un lado, y en base a estudios
especificos de los expertos que componen €l resto del equipo dedicado a este estudio de la Red (Ignacio
Irarrézaval, Claudia Serrano, Ignacia Fernandez y Nuria Cunill Grau), e trabajo incorpora una mirada
comparativa con especia atencion a los desafios que le plantean a las politicas de combate a la pbreza, la
participacion, la descentraizacion y la intersectoriadidad. Por € otro, define una metodologia para € andisis de
las propiedades del marco politico-institucional en € cua se implementan las Politicas y Programas de
Reduccion de la Pobreza y Proteccion Socid en América Latina

El estudio esta estructurado en cuatro capitulos. EI primero, muestra diversas interpretaciones conceptuales
acerca dd fendbmeno de la pobreza en América Latina y sus implicancias en materia de politicas publicas,

reseflando ademas las principales trayectorias institucionales que se han llevado adelante en las dos Ultimas
décadas para responder a esta problematica. El segundo aborda, de un modo transversal y atitulo ilustrativo, lo
acontecido en materia de institucionalidad socia a partir de los aportes de los tres estudios ya mencionados
(sobre la participacion, la descentralizacion y la intersectorialidad), asi como de aportes complementarios. El

tercer capitulo define las categorias y ges de una metodologia de andliss comparado, para comprender y
mejorar la l6gica politico-ingtitucional de las estrategias de reduccion de la pobreza en América Latina. Lo hace
argumentando la necesidad de estrategias gjustadas a las caracteristicas de cada sociedad; introduciendo (y
diferenciando) las dimensiones que afectan la factibilidad y conveniencia de distintas politicas de reduccion de la
pobreza; y, finamente, desarrollando |a citada metodologia para € andlisis de laingtitucionalidad del combate a
la pobreza (definiendo bs supuestos centrales, las variables de andlisis y las caracteristicas del sistema y
subsistemas que estructuran esta ingtitucionalidad). Finamente, el cuarto capitulo y a modo de conclusion,

aporta una serie de reflexiones que sintetizan la linea argumental del trabgjo.

|. Lapobrezaen AméricaLatina:
Su significado y tratamiento institucional

En este capitulo se revisardn dos cuestiones importantes para entender —y actuar sobre- la problemética del

combate a la pobreza. Por un lado, es relevante reconocer la existencia de mdiltiples interpretaciones de “qué es
pobreza’ y sus implicancias en € modo de abordarla. Por otra parte, resulta pertinente trazar las lineas
fundamentales de la reciente historia de la ingtitucionalidad que enmarcd las acciones frente a la pobreza en los
paises |atinoamericanos.

11 El concepto de “ pobreza” y susimplicancias de politica puablica

No existe un consenso sobre qué es la pobreza, cuales son sus causas y consecuencias, todo o cua incrementalas
incertidumbres sobre bs decisiones de politicas y programas a llevar adelante, asi como sobre los sistemas

! Este trabajo ha contado con aportes de un amplio conjunto de especialistas en América Latina y del propio BID
(especialmente del Grupo Técnico de la Red para la Reduccion de la Pobrezay la Proteccion Social del Didlogo Regional de
Politica), asi como de los surgidos en el debate con los Viceministros de areas de combate a la pobreza en América Latinay
el Caribe que participan del Didlogo Regional, en el marco de jornadas de discusion sobre versiones previas del documento.
Laresponsabilidad por el modo en que se aprovecharon estos aportes corresponde, como es usual, alos autores.



institucionales que se requieren para sostener y enmarcar dichas intervenciones. Es evidente que la “pobreza’,
como cualquier problema que adquiere status publico, no deviene directamente de las estadisticas asi como
tampoco de simples expresiones de buena voluntad. En un momento y lugar especificos, habré un cierto tipo de
pobreza (en su conceptuaizacion y sus métodos para medirla) la que tendrd mayor preponderancia que otros
planteos y metodologias, y esa sera finamente la que se transforme en la definicion politica que responda a la
pregunta ¢qué es y como se debe combatir a la pobreza? La pobreza, como objeto de politica piblica, es una
construccion politicay conceptual.

Sin pretender ser exhaustivos, describiremos las caracteristicas basicas de diversas formas de entender a la
pobreza, como: a) falta de ingreso; b) necesidades basicas insatisfechas; ¢) falta de capacidades; d) vulnerabilidad
alosriesgos; y €) exclusion’.

El debate conceptua sobre pobreza esta intimamente ligado a cdmo medirla (aproximaciones al modo en que
evoluciono e fendbmeno de la pobreza seguin algunas de estas formas de medirlas, se encuentran en € Anexo |).
La forma mas habitual de aproximarse a la problematica de la pobreza en los dltimos afios ha sido bajo €
concepto de Linea de Pobreza (LP) y, ligada ala misma, la Lineade Indigencia (LI). Se trata, en pocas palabras,
de establecer una canasta basica de bienes y servicios (en € caso de la pobreza) y de una canasta alimentaria (en
el caso de la indigencia, también I[lamada a veces pobreza extrema), ponderarla en términos del ingreso que
requiere una familia para acceder a ellay en ese valor trazar una linea: quienes queden debgjo de la LP seran
caracterizados como pobres; quienes queden por debajo de esta linea serdn calificados como indigentes. Es éste el
meétodo més utilizado por los paises para definir oficiamente los niveles de pobreza de sus poblaciones, ain
cuando resulte muy complgjo pasar del dato estadistico de “cuantos son los pobres’ a*“quiénes son los pobres’.

Otra forma de abordar € tema de la pobreza es a través del concepto y consiguiente método de Necesidades
Bésicas Insatisfechas (NBI). El enfoque de medicidn de la pobreza por NBI toma en consideracién factores tales
como las caracteristicas de la vivienda, € acceso a agua potable y al saneamiento basico y la educacién. Unade
las principales diferencias entre este méodo y las mediciones de pobreza por ingresos es que mientras estas
Ultimas son muy dependientes de los vaivenes coyunturales de la economia y sus efectos sobre € nivel de
ingresos de los hogares, la satisfaccion de las carencias bésicas suele ser un proceso mas estructural,
caracteristico de tendencias de largo plazo (CEPAL, 2005: 10). Si bien no constituye e método méas habitual que
utilizan los paises para tomar decisiones en materia de pobreza, si es uno que suele estar presente en los debates
publicos en la materia, en tanto permite “ captar” aspectos de largo plazo relacionados con la evolucion de ciertos
indicadores sociaes en un periodo de afios significativo.

Una aproximacion que haido cobrando fuerza en e debate publico sobre la pobreza es |a propuesta de Amartya
Sen en torno a capacidades. Afirma este autor: “Lo que hace la perspectiva de las capacidades en el andlisisde la
pobreza es contribuir a comprender mejor la naturdeza y las causas de la pobreza 'y la privacion, tradadando la
atencion principal de los medios (y de un determinado medio que suele ser objeto de una atencion exclusiva, a
saber, la renta) a los fines que los individuos tienen razones para perseguir y, por lo tanto, a las libertades
necesarias para poder satisfacer estos fines’ (2000:117). Este argumento se concentra en reconocer laimportancia
de larealizacién de ciertas “ capacidades basicas’, “ por debgjo de las cuales |as personas padecen de privaciones
escandalosas’ (Sen, 1996:67).

Si hien se reconoce la dificultad de avanzar en mediciones apropiadas de esta conceptualizacion de pobreza,
entendida como falta de capacidad para actuar con libertad, se reconoce que los esfuerzos del PNUD através de
su Indice de Desarrollo Humano intentan recoger la esencia del planteo de Sen, alin cuando e mismo no es
necesariamente un indice para medir pobreza. El IDH es un valor entre 0y 1: amedida que se acercaa 1, € nivel
de desarrollo humano se aproxima a Optimo. Este indicador se propone medir las dimensiones esenciales del

2 Esto no significa, por supuesto, que otras formas de aproximarse a la problemética no puedan resultar relevantesy tener
defensores en la disputa por el sentido del problema (incluso dentro de un Estado que haya organizado sus intervenciones
siguiendo unaforma de entenderlo y medirlo).

3 Andlisis detallados de los diversos métodos para medir la pobreza, incluyendo alguno de los mencionados, se encuentran
en Boltvinik (1999, 2000).



desarrollo humano: longevidad, nivel de escolaridad y rivel de vida, y para ello combina informacion de las
siguientes variables: porcentagje de afabetizacion de adultos; porcentaje de matriculacion combinada; indice de
esperanza de vida; indice de escolaridad; indice de ingresos totales familiares (ITF).

Desde otra perspectiva, organismos internacionales, y en particular e Banco Mundia, han avanzado
recientemente en un enfoque de proteccion social asociado a manegjo social de riesgos. Serrano y Fernandez
describen este enfoque, de creciente importancia en la agenda publica de la region: “El enfoque de proteccion
social conceptualiza a los pobres como una poblacién atamente vulnerable que no cuenta con sistemas de
aseguramiento persona y familiar en la esfera del mercado, & empleo y e aseguramiento privado, ni en €
ambito informa pues sus redes sociales serian débiles e ineficaces, asi como tampoco en € ambito de las
politicas publicas que estarian Ilegando en forma deficiente e incompleta o mostrando incapacidad de ofrecer
garantias minimas de proteccion. Este enfoque ve a los mas pobres como sectores carenciados, limitados 'y sin
mecani Smos propios para administrar su seguridad y bienestar social” (2005:6-7).

Una Ultima aproximacion a las variadas consideraciones de la pobreza lo representa €l debate sobre laexclusion,
gue originado en la experiencia europea ha ido cobrando fuerza en América Latina. Sin duda que € tema de la
exclusion resulta mas elusivo que e de pobreza, pero iguamente algunas aproximaciones ayudan a entender de
gué se esta hablando cuando se hace referencia a aquél fendbmeno. Minujin (1998) remarca dos dimensiones de la
exclusion: por un lado, la de carécter socio-econdmica, asociada al problema del asalariamiento; por € otro, lade
carécter socio-cultural, vinculada a la desincorporacion de las redes ingtitucionades y de los planes de accion de
las personas como sujetos activos y duefios de sus propias vidas.

Sobre la misma temética, Guillermo Perry —Banco Mundial ha resaltado los avances conceptuales sobre la
excluson, en particular por su potenciad para ser operaciondizado, destacando las siguientes cuatro
caracterigticas: “La primera es e hecho de que agunos grupos son excluidos, a través de formas no econémicas,
del acceso alos bienes basicos y alos servicios que determinan e capital humano (...). La segunda caracteristica
es el acceso desigud alos mercados de trabagjo y alos mecanismos de proteccion social de |as ingtituciones tanto
formales como informales. Aln para las personas con similares niveles de capital humanoy calificacion parece
haber un importante elemento de discriminacién que debemos considerar como parte de lo que uno definiria
como exclusion socia, mas ala de consideraciones puramente econémicas. La tercera caracteristica se refiere a
la exclusion de los mecanismos participativos, mecanismos que por medio de la participacion de diversos grupos
socides afectan € disefio, la implementacion y la evaluacion de programas y proyectos del sector publico.
Finamente, la cuarta, y la més genera de las caracteristicas, eslaexclusion en € sentido del desigual acceso en
la préctica a gercicio completo y proteccion de los derechos politicos y las libertades civiles, incluyendo la
negacion de derechos humanos bésicos’ (Perry, 2000:10).

12 Laingitucionalidad del combate ala pobreza en América Latina en las tltimas dos décadas

Asi como se han ido complejizando la comprension del fendmeno de la pobreza 'y los métodos para medirla, asi
también ha ido variando € sistema ingtituciona y sus expresiones en politicas y programas para enfrentar la
pobreza. Por ende, es pertinente trazar aqui |os rasgos salientes de esta evolucion ingtitucional de lalucha frente a
la pobreza, incluyendo |os recientes retos destinados a abordar algun tipo de prevencion de la misma.

En & marco de las transformaciones estructurales que llevaron adelante los paises latinoamericanos a partir de los
anos ochenta, cobré fuerza la idea de concentrar |os recursos sociales en la poblacidn en situacion de pobreza.
Fue en ese contexto que emergieron los Fondos Sociaes (originalmente [lamados de “Emergencia’ y luego
rebautizados como de “Inversion”), figura institucional que se proponia operar por fuera de las estructuras de los
ministerios sociales tradicionaes, en tanto se entendia que estos presentaban graves ineficiencias en materia de
gestion administrativa. Dependientes de forma directa de las presidencias nacionales, en unaimportante cantidad
de casos se financiaron originalmente con fondos externos, [levando adelante sus actividades con un régimen de
contratacién de personal més flexible que € vigente para |os recursos humanos estatal es.



Desde sus inicios € mecanismo de los Fondos Socides se fue diversificando en cuanto a objetivos,
procedimientos operativos, bienesy servicios afinanciar, etc. Entre |os diversos objetivos que han ido cubriendo
se destacan agunos tan variados como la creacién de empleo, la generacion de ingresos, la provision de
infraestructura social y econdmica bésica para &reas pobres, € fortalecimiento de los gobiernos locales y de las
capacidades comunitarias y/o de organizaciones no gubernamentales, la construccion del capital socia. Se trata
de instrumentos de intervencion que operan en general segun la demanda, trabajan con diversos organismos
publicos, pivados y sociales sin fines de lucro y, en la gran mayoria de los casos, no gecutan directamente
acciones.

Si bien los Fondos Sociaes han dgjado de tener € papel protagdnico que tuvieron en los afios ochenta e inicios
de los noventa, alin perduran como parte de la ingtitucionalidad del combate a la pobreza, constituyendo uno de
sus principales desafios € articularse con € desarrollo loca (Serrano, R., 2005). En un plano més generd, otros
retos que tienen por delante se asocian, por g emplo, amejorar lallegada a los sectores en situacion de pobreza, a
probar efectivamente que sus acciones megjoraron en forma sostenible € bienestar de la poblacion, a ser més
eficientes en € desarrollo de sus acciones, a complementarse con la administracion publica'y |os ministerios
sectoriales.

Cas en paraelo alaexpansion de los Fondos Sociales, los paises de América Latina protagonizaron una répiday
en general desordenada expansion de programas focalizados en la pobreza. Ante la falta de unainstancia rectora
en lamateria, 0 su marcada debilidad en caso de existencia, los diversos organismos estatal es fueron asumiendo
responsabilidades en el combate a la pobreza, 1o cua en muchos casos provocd importantes transformaciones en
las précticas organizacionales de ministerios no acostumbrados a este tipo de intervenciones focalizadas.

Serrano y Fernandez describen bien este fendmeno: “A diferencia de las politicas sectoriaes, las de pobreza
anidan en dependencias ingtitucionales de variado tipo, no tienen recursos organizacional es propios Sino equipos
contratados en forma temporal y ligados a proyectos y deben negociar sus presupuestos afio a afio. Los programas
sociales en que se traducen estas politicas abordan teméticas diversas rel acionadas con distintas vulnerabilidades
socioecondmicas, socio territoriales, énicas, etéreas, de género, etc. Algunos de ellos tienen carécter sectorid y
surgen desde los ministerios de vivienda, educacion, salud o empleo, pero operan como programeas focalizados
con particulares disefios metodol 6gicos y organizacionalesy, en generd, la forma en que operan no se asemejaa
la practica cotidiana de sus respectivos sectores, sino que cruza la gestion habitual con dinamicas més é&giles,

focalizadas en determinados grupos de personas, con objetivos mas precisos y evauables, con participacion de
actores publicos y privados y versatilidad en las metodologias’ (2005:5).

En estos rasgos de la reciente evolucion ingtitucional del combate a la pobreza en la regién, destaca otro hito
centrado en dgunos paises de América Latina, en particular en los atamente endeudados. Esto, en tanto los
Ultimos afios han sido € periodo donde comenzaron a elaborarse las denominadas Estrategias de Reduccion de la
Pobreza (ERP). Se traté de un proceso cuyo origen e vincula directamente a la decision de ciertos organismos
multilaterales de apoyar a los paises con mayor deuda externa, perdonando parte de la misma a cambio de que
internamente se invirtiesen esos recursos en el campo de o social. Repasando estudios que analizan este tipo de
expresiones de combate a la pobreza, Engel afirma: “Los datos también indican que los planes de acciones
estratégicas dan mayor énfasis a aspectos macroecondmicos como la disminucion de lainflaciony € crecimiento
econdmico, que a propuestas especificas orientadas a la disminucién de la pobreza y la desigualdad. En verdad,
en la mayoria de los casos no hay una definicion clara de prioridades y, cuando existen, estas no se relacionan
con la identificacion de recursos y riesgos ni < reflgian en € presupuesto. Algunos paises han avanzado en sus
diagnosticos sobre pobreza, mas no evidencian una clara conexion entre estos y las acciones propuestas’
(2004:25). En € plano ingtitucional de gestion de las ERP, la misma autora retoma un etudio del Fondo
Monetario Internacional y el Banco Mundial, donde luego de revisar catorce experiencias de este tipo, sellegaa
conclusiones como las siguientes: las ERP se desarrollan en forma paralela a los planes de gobierno, siendo en
esencia una iniciativa solo centrada en e Poder Ejecutivo; abundan las dificultades de cooperacion
interministerial; falta de cooperacion de los Ministerios de Finanzas, lo cua debilita las acciones prioritarias de
las estrategias y las definiciones presupuestarias; fuertes dificultades para congtituir a las ERP en “Politicas de
Estado” en tanto los cambios de gobierno implican rupturas en € proceso (Engel, 2004:24).



Con una perspectiva més amplia y orientada a incidir en e conjunto de la region y no solamente en los paises
més endeudados, en tiempos recientes se ha dado un paso més en explorar la complgiidad del combate a la
pobreza en € marco de los sistemas de proteccion social y € mangio socia de riesgos. En base a un estudio de
Holzmann y Jorgensen (2000), se ha planteado la necesidad de combinar, a menos, tres tipos de estrategias (con
sus respectivos programas embleméticos): por un lado, reduccién deriesgos, la cual debe ser aplicada antes que
se produzcan los distintos riesgos de modo tal que se reduzca la posibilidad de que los mismos se materiaicen
(destacan programas de nutricion, desarrollo humano focalizado; capacitacion; exencion de pagos de servicios en
salud y educacion; Fondos de Inversion Socia); por otra parte, mitigacion deriesgos, la cua también requiere ser
aplicada antes de que los mismos se expresen, reduciendo sus potenciades impactos negativos (cuyas
embleméticas expresiones son: microemprendimientos; seguros de desempleo; seguros de discapacidad; seguros
de salud; seguros de jubilacion); finalmente, la estrategia asociada a alivio ante crisis 0 shocks ya producidos, la
cual ayudard a paiar los efectos una vez generados (donde destacan: empleo temporario; transferencia en
especie; transferencia en efectivo; subsidio de precios; exencion del pago de tarifas de servicios béasicos)*.

Serrano y Ferndndez asocian esta modalidad de intervencion con recientes cambios en materia de programas
frente ala pobreza: “La politica publica que se instala apunta a apoyar a las personas, hogares y comunidadesen
su manegjo del riesgo, particularmente a quienes se encuentran en extrema pobreza. Se enfatiza en la
responsabilidad publica en la provisén de seguridad de ingreso, el que en la préctica se traduce en subsidios
monetarios directos a las personas, y € disefio de una red de proteccién que enlaza estas prestaciones con €

refuerzo de las &reas de educacion y sdud” (2005:6-7). Esto Ultimo se ha traducido, recientemente, en los
programas de transferencia de ingresos condicionadas, los cuales, segiin la propia Claudia Serrano (2005), poseen
las siguientes caracteristicas:

= Setrata de programas de subsidio a la demanda por medio de transferencias monetarias directas a las
familias para que mejoren su consumo familiar.

= Definen objetivos combinados de soporte y divio a la pobreza 'y de inversion en capital humano, la
inversion en capital humano se expresa en e carécter condicionado de los programas

» Lamayoria de los programas son de carécter condicionado y cuentan con un componente centrado en
educacion y otro relativo asalud y nutricion. EI componente de educacion consiste en becas en efectivo
destinadas a nifios para asistir a la escuela primaria. En algunos paises esto se extiende a la educacion
secundaria. Se exige asistencia regular ala escuela para acceder ala donacion.

= Estéan claramente focalizados en poblacidn pobre y/o extremadamente pobre, paralo cua operaciondizan
diferentes técnicas y metodologias, en algunos casos combinando criterios de focalizacion territorial con
criterio de pobreza. Los mecanismos de seleccion de beneficiarios varian entre la aplicacién de unaficha
estandarizada que entrega un puntaje (Chile Solidario) a un sistema que combina seleccién de territorios
de acuerdo a informacion sobre desarrollo humano y pobreza, mediciones de carencias en las familiasy,
en tercer lugar, juicio de actores relevantes y de la propia comunidad (Oportunidades y en parte Hambre
Cero-Bolsa Familia).

= Son las mujeres las receptoras de la transferencia, ya sea porque e programa expresamente lo estipula asi
en sus reglas de operacion o porque en la préctica asi sucede.

= Declaran diferenciarse de anteriores programas de transferencias que traspasaban recursos a beneficiarios
gue los recibian en forma pasiva. En este caso, los beneficiarios deben responsabilizarse de cumplir un
acuerdo o contrato con € programay aportar la llamada contraprestacion.

= Varios de estos programas declaran operar en la l6gica de derechos que se expresa en un derecho de
insercion socidl.

= Son programas altamente centralizados en su disefio y estructura, cuyas principales definiciones y
lineamientos son estipulados en un &mbito ingtitucional con ato poder de decision y respecto del cua los

“ En un trabajo que apunta a revisar criticamente este enfoque de manejo social de riesgos, Sojo (2001) reconoce que parte
de ese enfoque representa un avance en la discusion sobre la pobreza y las politicas destinadas a enfrentarla. Indica que esta
perspectiva alude a las causas de la pobreza, evidencia los limites que tienen los pobres para enfrentar cierto tipo de
situaciones por sus propios medios y reconoce ademas los efectos de dichas situaciones en el largo plazo. En Repetto y
Sanguinetti (2001) se encuentra un diagndstico sobre estos tipos de estrategias en América L atinay el Caribe.



niveles locales y descentralizados tienen poco espacio de opinion o influencia, que no sea la de apoyar
las directrices emanadas en |os niveles centraizados.

= Son programas que requieren apoyo local para su gecucion: relacionamiento con las familias y
monitoreo de los compromisos. En algunos casos esto se asocia con acciones de promocion socia o
acompafiamiento més directo a proceso familiar (Chile Solidario).

= Las entidades gecutoras de los programas son instituciones publicas, no hay procedimientos de
intermediacidn o externalizacion de servicios a terceros.

= Cuentan con una eficiente tecnologia informéticay financiera que facilitala entrega de los recursos.

= Son programas financiados 0 apoyados e incentivados por la banca multilateral que gerce un fuerte rol
en el apoyo alos paises para e disefio, operacion y evaluacion de los mismos.

= En general han tomado medidas tempranas y oportunas para poder implementar sofisticados sistemas de
evaluacion de impacto, ya sea elaborando lineas de bases o utilizando metodol ogia de grupo de control.

= En varios casos su reglamentacion, operacion y partidas presupuestarias operan bajo €l alero de unaLey
de la Republica, elemento que resulta clave para proteger la sustentabilidad de las acciones, la
transparencia en la asignacién de los recursos y la independencia de los programas de cambios o
vaivenes politicos.

Y a transcurrida media década del siglo XXI, cobra sentido la expresion: “la suma de programas no hacen a una
politica publica’. Es por ese motivo que han cobrando fuerza los argumentos hacia una mayor integralidad de las
intervenciones programéticas, incluyendo enfoques que apunten a integrar através de lafamilia®, d ciclo de vide®
o € territorio, por citar solo tres gemplos (Engel, 2004). Lo cierto es que la sdlida de una situacion como la
presente no resulta facil, en tanto (entre otros aspectos y segun los paises): @) sobreviven multiples Fondos
Sociales inconexos entre si y en tenson con los ministerios sectoriales en lo socia; b) las ERP no logran
plasmarse plenamente en resultados concretos; c) todavia sobreviven multiplicidad de programas ubicados en
diferentes espacios del aparato estatal, y d) no resulta fécil 1a construccién de las capacidades que se requieren
para gestionar exitosamente |os programas de transferencia de ingresos condicionadas. Por ende, € camino hacia
una situacion donde prime la integralidad del enfoque como camino para abordar la multidimensiondidad de la
pobreza habré de requerir transformaciones institucionales profundas.

El conjunto descripto de opciones de lucha frente a la pobreza, asi como e futuro en términos de mayor calidad
en € abordgje y la gestién de la integralidad requiere de otros aditamentos. Requiere, ademas, abordar €

problema de que las modaidades de intervencion programética frente a la pobreza resultan muy variadas no

solamente porque muchas son las entidades gubernamentales responsables en cada caso, sino por la sustancia
misma del programa, lo cual refiere a las caracteristicas de los bienes, servicios o recursos que ofrece. En esta
linea, Martinez Nogueira (2004) ha explorado una sugerente tipologia de programas sociales, en los cuales estan

inmersas |as intervenciones especificamente enfocadas en € combate ala pobreza. Tomando como coordenadas
andliticas € grado de homogeneidad de latareay la magnitud de la interaccidn entre quienes gestionan y quienes
reciben el programa, el autor da cuenta de cuatro casos-tipo: transferencia de bienesy recursos; servicios sociaes
profesionales; servicios humanos, de desarrollo de capacidades y de insercidn social; y prestaciones asistenciales
y de emergencia.

En @ caso de los programas de transferencia de bienes y recursos, € supuesto fundamental es |a homogenei dad
de los receptores asi como de los procesos de produccién y entrega de las prestaciones y servicios (lo cual deriva
en una interaccion nula o baja). Se trata de intervenciones con escasa complgjidad y en € cua los bienes y

> Debe reconocerse, por otro lado, la dificultad de gestién que conlleva intentar operacionalizar intervenciones frente a la
pobreza centradas en las familias, en tanto las mismas mutan en el tiempo y no siempre |os sistemas de informacién vigentes
son capaces de captar dichos cambiosintrafamiliares.

® Un aspecto esencial para cualquier estrategia de combate a la pobreza, entre ellas y de un modo particular la de ciclo de
vida, debe previamente (0 en los pasos iniciales de su implementacion) resolver la cuestion de que muchas personas en
situacion de pobreza carecen de la més bésica de | as identidades: un documento que certifique su registro como ciudadano de
un pais y miembro de una sociedad. Esto deriva en que los programas de reduccion de la pobreza que no atienden a este
fenémeno terminan excluyendo a los mas pobres entre los pobres. Una importante aproximacion a la temética se encuentra
en el reciente estudio promovido por el BID (Acosta Urquidi y Burstein, 2006).



recursos ofrecidos son tangibles, a la vez que son programas dirigidos a categorias de individuos, grupos o
comunidades definidos por lafata de satisfaccion de ciertos minimos establecidos (ingresos, necesidades bésicas,
situacion de empleo, carencias o vulnerabilidades especificas). El modelo de gestion que mejor responde a este
tipo programético es e burocrético. Ejemplos de este tipo de intervencion son las transferencias de recursos
monetarios (no condicionadas) o suministros de alimentos, asi como las obras de saneamiento o de provisiéon de
agua potable sin que medie participacién de los beneficiarios.

En e caso de programas de servicios sociales profesionales, se trata de servicios suministrados de forma
homogénea con interaccion media o elevada entre el gestor y € receptor. Se trata de intervenciones que atienden
necesdades o problemas ordinarios, predecibles, con tratamientos e intervenciones respaldados por
conocimientos codificados, précticas y acuerdos profesionales, rutinas organizacionades o manuaes de
operaciones. En esta modalidad de intervencion, estan definidos los servicios que se ofreceran, las capacidades
requeridas parallevarlos adelante y los productos que se generaran, y mientras la gestion puede ser conducida de
modo centralizado, la implementacion a nivel operativo debe delegarse. El funcionamiento de la escuela en su
tradicion clasicay los programas sanitarios que usan tecnologia ya probada para tratar de prevenir, mantener y
retardar € deterioro de la salud de las personas, son dos gemplos clésicos de esta forma de gestionar o socidl. El
modelo de gestién que mejor se adapta a este tipo programético es € profesional.

En & caso de los programas de servicios humanos, de desarrollo de capacidades y de insercién social, la
interaccion es medio altay las tareas heterogéneas. El objetivo prioritario consiste en producir transformaciones
significativas en € receptor del programa. Se trata de intervenciones que tienden a individualizar o persondizar
la atencion, a promover tareas acordes a las necesidades y realidad multidimensiona del receptor (sea este
persona, grupo o comunidad), a darle atos niveles de discrecionalidad del operador del programa, a respaldarse
en buenos sistemas de informacion circunstanciada sobre € receptor, a fomentar la participacion directa por parte
de quien recibe € programay, también, a generar una relacion mas o menos duradera entre operador y receptor.
Se trata de intervenciones “a medida’, donde los resultados de las acciones resultan responsabilidad compartida
entre €l operador y € receptor y donde, en consecuencia, no hay un lugar protagénico para las tecnologias més
formalizadas de gestion social. El modelo de gestién que mejor se adapta a este tipo programatico es el
colegiado-descentralizado. Los principales giemplos de este tipo se asocian a los llamados “servicios sociaes
personaes’, ademas de los casos de acciones de promocion social y de desarrollo de las organizaciones
comunitarias.

Finamente, en los programas de prestaciones asistenciales y de emergencia, las tareas tienden a ser
heterogéneas, pero con niveles bagjos (o incluso nulos) de interaccién. Las intervenciones apuntan a dar saucion,
alivio o auxilio en situaciones de emergencia, cualquiera sea la expresién que la misma adquiera (inundaciones,
graves crisis econdmicas, crisis ingtitucionales, etc.). Operan casuisticamente y no tienen como objetivo producir
cambios significativos en las condiciones de vida de |os receptores. EIl modelo de gestion que mejor caracteriza a
este tipo programético es e de la organizacion ad hoc. En cuanto a jemplos concretos, cabe afirmar que, mas
que programas en si, consisten en acumulacion de actividades sin objetivos precisos ni tareas predeterminadas,
siendo poco precisos respecto a los beneficiarios y dando, asi, mucho espacio parala discrecionalidad politica.

Il. Ingtituciones, actoresy acciones contrala pobreza en América Latina
(incluyendo ensefianzas de las estrategias de
participacion, inter sectorialidad y descentralizacion)

En e contexto de las divergencias conceptuales y politicas relacionadas con € problema de la “pobreza’ y la
trayectoria de las respuestas estatales en América Latina durante € ultimo cuarto de siglo, ahora prestaremos
atencion a la ingtitucionalidad socia, particularmente en aguellos aspectos de la misma que afectan de un modo
méas 0 menos directo a la problemética de la pobreza y a las intervenciones sobre la msma. Entendemos por
“institucionalidad socia” un conjunto de reglas de juego formales e informales, rutinas organizacionales, normas
y costumbres que enmarcan € contenido y dinamica de las politicas, programas y proyectos de caracter social.
Para todos los involucrados (actores estratégicos y quienes no lo son), la institucionalidad social representa un



entramado que estructura sus limites y oportunidades de negociacion y accidn, lo cual, sin embargo, no clausura
las posibilidades para que se avance en transformaciones mas 0 menos amplias de dicha ingtitucionalidad. Por
otro lado, resulta evidente que este sistema institucional relacionado con el combate a la pobreza esta constrefiido
por un orden ingtitucional superior, propio de la organizacion politicay juridicadel cada pais’.

La trayectoria historica de las respuestas estatales previamente resefiada (Fondos Sociaes, multiples programas
focalizados atomizados, Estrategias de Reduccion de la Pobreza, eshozos de combinar diversas estrategias de
mango socia de riesgos y programas focalizados con tendencia a la integralidad) ha estado y sigue estando
enmarcada en una complea ingtitucionalidad. En ésta, descentralizacion, participacion e intersectoriaidad son
quizés las ideas-fuerza o propuestas ingtitucionales més significativas en € Ultimo cuarto de siglo de América
Latina.

En € caso de la descentralizacion y la participacion, las mismas cobraron protagonismo a partir de los afios “80
en tanto supuestos caminos para reforzar la incipiente democratizacion del sistema politico luego de afios de
gobiernos autoritarios. Pero si ese envién estuvo asociado a cuestiones macro dos décadas atrés, en los afios “90
guedaron emparentadas fuertemente a la temética social, en parte por la nueva agenda que en la materia se
promovi6 desde ciertos ambitos de influencia técnico-econémica (tal € caso de los organismos multilaterales, por
gemplo). Hoy en dia, sus potenciaidades y limites comienzan a resultar aspectos centrales de los debates
publicos en las sociedades y los Estados de la region.

En & caso de laintersectoriaidad (en tanto reclamo para que se avance en esa direccidn), SU mayor protagonismo
en la agenda latinoamericana comienza a darse a partir de mediados de la década de los "90, ante la clara
evidencia de un doble fendmeno: por un lado, la imperiosa necesidad de re-equilibrar € poder a interior de los
aparatos etatales, en tanto las &reas econdmicas se habian fortalecido excesivamente en relacion a las areas
sociales; por € otro, la tardia comprension de que muchos programas y proyectos no hacen a una politica publica
coherente y, en consonancia con esto, lo dificil que resulta generar intervenciones integrales a nivel
programético. Hoy en dia, comienza a quedar claro que resulta sumamente complejo construir sinergias entre
diversos actores aprovechando, a mismo tiempo, |la especificidad sectorial.

Con énfasis en los aportes de los trabgjos de Serrano y Fernandez (2005), Cunill Grau (2005) e Irarrézaval
(2005), a continuacién colocamos € foco analitico tanto en aspectos propios de la dinamica politica e
institucional de las politicas y programas frente a la pobreza, como en las cuestiones especificas de la
descentralizacion, la participacion y la intersectoriaidad®.

2.1 Acercadelosactoresy laingitucionalidad de lucha frente a la pobreza
2.1.1 Losactoresinvolucradosy susrecursos politicos
Cuando se revisa lo acontecido en términos de combate a la pobreza en los paises abordados a través de los

estudios de referencia, destacan una serie de elementos asociados a los actores, y sus recursos politicos, con
responsabilidad en la materia.

" Como observaremos en el préximo capitulo, la institucionalidad social asociada a las intervenciones frente a la pobreza es
garte del sistema mas amplio de produccién y gestién de politicasy programas de prevencién y reduccion de la pobreza.

Resulta importante aclarar que la base empirica para estos estudios estuvo centrada en ocho paises, no analizados como
conjunto en un solo estudio. Se trata de los casos de Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, México, Paraguay y Per(.
Los estudios fueron realizados por Claudia Serrano e Ignacia Fernandez (Descentralizacion); Ignacio lrarrdzaval
(Participacion); y Nuria Qunill Grau (Intersectorialidad) y alo largo de este capitulo sdlo se rescatan algunos de los aportes
esenciales, en tanto la riqueza de los andlisis y evidencia empirica es sin duda mayor a lo aqui sintetizado. Aportes
complementarios se apoyan en Acufia @001 y 2005) y Repetto (2004 y 2005), asi como en otros trabagjos citados
puntualmente. Es en el Anexo |l que incorporamos, a partir de los trabajos mencionados, la reproduccién de experiencias
ilustrativas de estas estrategias en diversos paises | atinoamericanos.



Un primer aspecto es la permanente tentacion de ciertos sectores de la dirigencia politica a utilizar este tipo de
prestaciones a favor de sus intereses sectoriales y/o partidarios. Dadas las necesidades y carencias de importantes
sectores de la poblacion, 1os mismos suelen tener escasos recursos para protegerse de préacticas clientelares, tal y
segun lo indican Serrano y Fernandez (2005).

Un segundo elemento se refiere a la cuestion de quiénes son los actores vinculados estrechamente a las
intervenciones publicas frente ala pobreza. Resalta, en una perspectiva que engloba los tres estudios, la mencion
de grupos, organizaciones, sectores e individuos muy heterogéneos entre si en cuanto a sus potenciales
capacidades paraincidir en momentos estratégicos de las politicas y programas. Conceptualizando a los sectores
socidles en su rol de actores, Cunill Grau ofrece una visén macro sobre la cuestién, indicando que “la
intersectorialidad, eventualmente, puede significar la articulacion entre el sector publico, e sector socidl, y €
sector empresarial” (2005:4). Otro actores, tanto sociales como estatales, son presentados por Irarrazaval (2005)
a explicitar quiénes dan contenido a componente participativo de programas de reduccion de la pobreza:
beneficiarios (individuos u hogares); agrupaciones de beneficiarios; agrupaciones vecinaes o territoriales,
representantes elegidos. EI mismo autor reconoce que no todos estos actores pueden influir de igual manera en
las acciones para enfrentar la pobreza.

Especificamente dentro del Estado, actores que suelen tener algin grado de protagonismo en la lucha contra la
pobreza son las instancias de gobierno subnaciond y loca. Serrano y Fernandez (2005) muestran que la
descentralizacion abon6 en genera esta tendencia, la cual muestra diversas aristas. Las autoras remarcan por
gjemplo € caso de Chile, donde los programas socides implementados a partir del retorno a la vida democrética
en 1990 han estimulado un mayor involucramiento de los municipios, los cuales vaoran como componente
central de sus actividades la gestién de los programas sociales. En la misma linea de mayor protagonismo
municipal pero con limites, las autoras andizan € caso del programa Familias en Accion en Colombia, en € cua
se le asigna un rol especifico a los municipios en lo que refiere a la operacion del programa, pero sin que los
mismos tengan demasiado margen de accion, limitandose a implementar € programa de acuerdo a los
lineamientos del nivel central.

En tanto son maltiples los actores vinculados a la lucha frente a la pobreza (y eso implica que mdltiples seran los
intereses, las ideologias y 10s recursos en juego), una cuestion de gran relevancia es cOmo se logra generar
sinergias conducentes a plasmar |os objetivos y prioridades de politica publica. Una primera respuesta la brinda e
trabgjo de Cunill Grau, cuando nota la necesidad de contar con “un “agente cataitico” con la suficiente
credibilidad o autoridad como para convocar a todas las partes relevantes’ (2005:12). En esa lineg, la misma
autora resdlta la importancia que tiene la existencia de una instancia central, que coordine a las partes (en lo
concreto, alas otras areas estatal es con responsabilidad en alguno de los componentes de la intervencion).

Resdltar la importancia de reconocer a los actores involucrados demanda un paso més, asociado ala cuestion del
poder politico que los mismos requieren para incidir de modo significativo en la lucha frente a la pobreza
Siempre en torno a la intersectorididad, la misma Cunill Grau afirma: “La sostenibilidad de la coordinacion
horizontal es afectada tanto por la jerarquiaformal del ente que actlia como secretaria g ecutiva de las instancias
coordinadoras, como también por las consecuencias simbdlicas que deriven de su accion” (2005:46). El poder no
se conforma solo de mandatos formales y percepciones subjetivas, tal como lo recuerda otra vez Cunill Grau:
“...es necesario considerar que s bien las diferencias entre los sectores proveen la racionalidad para trabajar
juntos, las diferencias percibidas de poder son uno de sus obstaculos. De dli la importancia de promover la
influencia mutua en la toma de decisiones de manera de balancear |as diferencias de poder” (2005:13).

Lamayor promesa de tiempos recientes para transformar las relaciones de poder y asi mejorar los contenidos de
las acciones frente a la pobreza, ha sido la recurrente invocacion a la participacion. No obstante, la misma no
sempre satisface las expectativas, en tanto, en muchos casos, se observa la existencia, a interior de las
comunidades, de grupos o lideres que pretenden monopolizar las instancias en las que estédn involucrados,
desmotivando a participar a las personas no vinculadas a aquellos (Irarrazaval, 2005). Algo similar parece
suceder con las promesas incumplidas de la descentraizacion, en d sentido de que la misma, sobre todo en la
lucha frente a la pobreza, no ha fomentado en general “el involucramiento de las personas en materias publicas,



la activacion de su rol de contraloria socidl, la facilitacion de experiencias de voz publica que permiten hacer
llegar necesidades y demandas a oidos de funcionarios y tomadores de decisiones’ (Serrano y Fernandez,
2005:115).

2.1.2 Los recursos presupuestarios y organizacionales de los actores

Mientras en el apartado anterior se ha colocado € acento en recursos que de un modo u otro quedan acotados
anditicamente a campo de lo politico, es importante remarcar la importancia que tiene, para los actores
relevantes o quienes pretenden serlo en € campo de la lucha frente a la pobreza, contar con poder econémico y
administrativo.

Los conflictos son inherentes a la vida politica en general y en e ambito de las politicas publicas en particular. Y
en ese sentido, la distribucion del presupuesto asignado a combatir la pobreza reflgga no solamente los
posicionamientos relativos en un momento dado a interior del sector publico que se encarga de abordar la
tematica, Sino que en si mismo representa un proceso dinamico y fuertemente tensionante, tal como lo recuerdan
Serrano y Ferndndez (2005) en € caso del Chile Solidario (y también a Plan Auge).

En la misma linea, s 10 que se persigue es mejorar la coordinacion de los esfuerzos estatales destinados a
enfrentar la pobreza, es necesario tomar en cuenta lo observado por Cunill Grau, cuando afirma: “La gestion
financiera de la intersectorialidad se revela clave en todas las experiencias, insnuando asi que € presupuesto
puede actuar en la préctica como otro importante mecanismo integrador “productor” de intersectorialidad”

(2005:10). Y porque es tan importante incidir en e presupuesto, es que no asombra lo que sucede en € plano de
su economia politica, en € sentido de que son pocos |os actores que pueden incidir en e mismo, no sélo en €

plano formal sino (y sobre todo) en € plano informal, & que a veces expresamejor € poder “red”, € “quién es
quién” en materia de lucha contra la pobreza. Sobre este punto, Irarrazaval (2005) indica que es en la etapa de
asignacion de presupuesto de muchos programeas frente a la pobreza donde existe menor oferta participativa, es
decir, donde menos se abre € contenido de los mismos a laincidencia ciudadana directa.

En materia de lucha frente a la pobreza, € presupuesto importa, tanto como importa contar con apropiados
recursos de caracter organizacional, vinculados a lo técnico-administrativo. Al respecto, € modo en que se ha
venido enfrentando la pobreza, tematica claramente multidimensional, ha dado lugar a una creciente tension entre
la especidizacion sectoria y la necesidad de coordinar recursos, practicas e incluso percepciones subjetivas sobre
las caracteristicas del problema. Es la especializacion propia de los sectores tradicionaes de la palitica social
(Educacioén, Salud, Seguridad Social, Vivienda, por giemplo) la que deriva en concentracion especializada de
saberes y demas recursos en cada uno de los nombrados, afectando a priori la posibilidad de compartir los
mismos con otros sectores. Por tal motivo, vale citar a Cunill Grau: “La frustracidn con las soluciones mono-
sectoridlesy la distribucién dispersa de |os recursos (de informacion, mandato legidativo, financiamiento, acceso
a las comunidades, etc.) necesarios para ©lucionar € problema se congtituyen, en la préctica, en € principa
factor desencadenante de la intersectorialidad, segiin lo hemos apreciado” (2005:12)°.

En los ultimos afios, en € marco de una tendencia orientada a profesionalizar la gestion social, ha emergido con
fuerza la cuestion del monitoreo y la evaluacion. Aunque no plenamente desarrollados, los avances en su
institucionalizacion se han combinado con avances en las metodol ogias empleadas, lo cual no se ha traducido en
todos los casos (haciendo referencia a la regidn latinoamericana) en una utilizacion permanente y apropiada. A
este Ultimo problema se suma, cuando hacemos referencia a la lucha contra la pobreza, la tendencia a privilegiar
lamirada sectorial (y cas podria decirse “ acotada ala doferta programatica’) (Cunill Grau, 2005).

En esta cuestion de los recursos organizecionales, sobresale la creciente importancia que ha ido adquiriendo la
discusion técnica (pero con impactos en cuestiones politicas) acerca de los Sistemas Unicos de Informacion sobre

® La propia Cunill Grau (2005) cuando reconoce que la intersectorialidad es posible de operacionalizarse a través de formas
organizativas y de gestion que se sobrepongan a la estructura sectorializada de gobierno, ademas de que es posible observar
model os interesantes de gestion intersectorial combinando unainstancia ejecutiva central y 6rganos técnicos col egiados.
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Beneficiarios (SUIB). Esta herramienta, de desigual desarrollo en los paises de la region, genera fuertes desafios
en materia administrativa respecto a como recoger, sistematizar y actualizar lainformacion relevante, de un modo
tal que permita tomar mejores y mas eficientes decisiones en cuanto a la lucha frente a la pobreza. Asimismo,
cabe subrayar que €l actor que posea esas capacidades (que no siempre es quien legalmente tiene asignada la
responsabilidad del combate frente a la pobreza), obtendré ventajas comparativas para incidir en las decisiones
estratégicas en la materia, ubicandose por ende como un protagonista fundamental al momento de definir quién
hace qué, y con qué autoridad formal o informal, respecto a las acciones destinadas a enfrentar la mencionada
problemética.

En un estudio redizado para € Didogo Regiona de Politicas en su Red de Pobreza y Proteccion Social,

Irarrézaval sefida: “...el mayor aporte del SUIB es su contribucion a operacionalizar una estrategia de Proteccion
Social, cuyos beneficios deben dirigirse alos més pobres. En este sentido, laimplementacidn de estos sistemas en
los paises de la region, requiere de una importante cuota de voluntad politicay disposicion a un cambio cultural

en la gestion socia, ademas de los requisitos basicos financieros, normativos y tecnologicos’ (2004:27). El

mismo autor, con base en un estudio de seis paises, adiciona otros eementos relevantes para entender este
estratégico recurso organizacional: a) los SUIB han logrado mas del 80% de cobertura estimativa de la poblacion
pobre, no obstante |o cual |os programas usuarios del sistema son una proporcién menor del gasto socid; b) entre
las principales debilidades de estos Registros, destacan € bajo nivel de actualizacion y la debilidad formativa; c)
no existe mayor evidencia sobre la calidad de la informacidn relevada, pero se estima que la misma deberia ser

mejorada; d) no hay claridad sobre las posibilidades financieras de sostenibilidad en € tiempo de estos sistemas;
y €) existen marcadas tensiones institucionales sobre la responsabilidad respecto a los SUIB.

2.1.3 Lasreglas dejuego como expresion del entramado institucional

Un aspecto sustantivo para llevar adelante una politica frente a la pobreza que atienda a las particularidades
nacionales, subnacionales y locales en un pais determinado, esta referido a poder contar con un rumbo preciso,
fijado por quienes tienen autoridad para ello y expresado en mandatos ingtitucionales claros y legitimos. Y este
principio, sin duda elemental, es sin embargo muchas veces el “gran ausente” cuando se observalo que sucede en
el campo de las intervenciones frente a situaciones de pobreza. Serrano y Ferndndez (2005) resdltan la
inexistencia de una politica nacional de reforma en la materia, sugiriendo, por ende, la necesidad de
institucionalizar un curso de accion claro, una direccionalidad politica precisa.

La necesidad de promover prioridades y darle soporte ingtitucional debe ser, a su vez, tratada con cuidado. En
muchos casos, la ilusén en la ingenieria ingtitucional forma derivé en una “inflacién de leyes, decretos,
reglamentos’ claramente ineficiente y confusa, como |o remarcan bien Serrano y Fernandez (2005) cuando, al
tratar el caso argentino, [laman la atencion acerca de la ausencia de una normativa Unica que regule e sistemade
descentralizacion de las politicas de proteccion socia y superacion de la pobreza. El mismo termina dependiendo,
entonces, de los mecanismos regulatorios internos de cada programa o bien, de la normativa que establezca €l
Ministerio a cargo del programa en cuestion. En otros casos, 10 que predomina es la rigidez normativa. Esto
permite remarcar laimportancia, dentro del sistema de politicas frente a la pobreza, de definir con claridad “ quién
hace qué’. Atender alaingtitucionalidad significa, por ende, darle importancia alos mecanismos hormativos que
enmarcan y rigen la interaccion (negociacion, colaboracion, enfrentamiento, etc.) de los actores del sistema de
politicas y programas contra la pobreza. Con € acento puesto en la intersectorialidad en la formulacion e
implementacion de politicas pablicas (y tomando de ali ensefianzas para el campo particular de politicas publicas
gue estamos analizando), Cunill Grau (2005) resalta el uso de “mecanismos integradores”.

Reglas claras parecen ser una de las condiciones relevantes que han dado legitimidad a Programa Chile
Solidario, en tanto programa focalizado que avanza en la integralidad de las intervenciones. La misma Cunill
Grau (2005) resdta diversos aspectos que derivan en incentivos apropiados para las familias que reciben los
beneficios de laintervencion: a) acceso alos subsidios garantizados como derechos; b) existencia de un contrato
formal que expresa e compromiso de esfuerzo familiar; y ¢) existencia de diversos incentivos para que las
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familias tengan interés en mejorar sus condiciones'®. En Argentina, € proceso de promover derechos ciudadanos
através de programas frente a la pobreza qued6 a mitad de camino, tal como lo remarca un estudio resefiado por
Serrano y Fernandez (2005), en tanto & Plan Jefes y Jefas de Hogar Desocupados, intervencion de gran
magnitud, incorporé e lengugje de derechos como elemento justificante de la creacion del programa, aln cuando
el mismo quedo limitado por las rigideces en materia de incorporacion de personas que necesitan los beneficios
de esta intervencion.

¢En qué medida el entramado institucional vigente en un pais facilita la participacion ciudadana en el combate a
la pobreza? En tanto participar implica redistribuir poder, es importante reconocer que las cuatro modalidades
bésicas de participacion propuestas por Irarrazaval (2005), es decir, informacion, opinion-consulta, colaboracidn-
involucramiento y decision-empoderamiento, estaran condicionadas en su aplicacion concreta por € sistema de
reglas de juego vigentes. A su vez, como € propio autor lo reconoce, deben darse ciertas condiciones para una
real participacion: a) acceso o disponibilidad de mecanismos de participacion; b) uso de los mecanismos de
participacion; y c) eficacia de |os mecanismos de participacion para e ciudadano.

Otro plano iguamente importante, siempre de caracter ingtitucional, esté relacionado con € vinculo entre los
actores estatales involucrados en € sistema de combate a la pobreza. En este plano, un aspecto propiamente de
gestion (financiera en este caso) que deben resolver los intentos de articulacion interinstitucional, es el referido a
la transferencia de recursos entre ministerios para responder a una poblacién-objetivo seleccionada. Esto ha
comenzado aresolverse, mas ala de la dificultad de acuerdos globales de dificil concrecion, através de acuerdos
donde los ministerios sectoriales “priorizan” la atencion de esos grupos'y reciben recursos especificos a respecto.
Tomando como referencia el caso chileno, Cunill Grau (2005) resalta dos aspectos. por un lado, la existencia de
convenios de colaboracion con los organismos estatales que disponen de oferta programética pertinente a las
necesidades y demandas de las familias en extrema pobreza;, por € otro, la suscripcién de convenios de
transferencia de recursos entre Mideplan (organismo con responsabilidad directa sobre e Chile Solidario) y
algunos otros organismos estatales, para los cuales Mideplan dispone de una linea presupuestaria especial .

El caso mexicano es iguamente ilustrativo en este sentido. Lo primero que surge en € andlisis de Cunill Grau
(2005) a respecto, es € hecho de que las reglas de juego determinan que la gestion concreta de los diversos
componentes que conforman € Programa Oportunidades esté a cargo del area respectiva, es decir y a modo de
gjemplo, que la operacidn del componente educativo lo lleva adelante la propia autoridad educativa. Se reconoce
asi no solo e saber especiaizado, sino la necesidad de articular politicamente entre las partes participantes. Y
luego la misma autora agrega: “Uno de los factores que explica € éxito de la intersectorialidad en € caso de
Oportunidades, de México, es que cada sector tiene un importante incentivo paratrabgar en forma coordinada en
tanto aporta parte del presupuesto del Programa. En cualquier caso, ese esquema de “ presupuesto compartido”
parece que no es f&cil de replicar” (Ibidem39) ™.

2.2 Revision detresexpresiones dereforma de lainstitucionalidad de lucha frente a la pobreza
2.2.1 Losretos asociados a la descentralizacion
Al centrar la atencion en lo sucedido en materia de programas contra la pobreza y descentralizacion, Serrano y

Fernandez (2005) reconocen que los avances logrados no se han consolidado, dando reciente paso a los
programas focalizados de transferencia de ingresos, donde es € nivel central quien planifica todos los

10 En unalinea similar se esta avanzando en el caso de México: “A partir de agosto de 2004, Oportunidades entrega en todos
los eventos de incorporacion la Carta de Compromiso a Ciudadano (CCC) que tiene como propdsito explicar de manera
publica la descripcion del servicio, l10s derechos y obligaciones que adquieren las familias a pertenecer a Programa, los
esténdares de calidad del servicio comprometidosy lasinstancias para quejas, denuncias o reconocimientos’ (Ibidem37).

1| a propia Cunill Grau explica por qué es dificil de replicar en otros casos: “La misma fuente sefiala que el mecanismo de
presupuesto compartido se debid a una coyuntura particular: el creador de Progresa, luego Oportunidades, fue subsecretario
en la Secretaria de Hacienda, posicién clave desde donde influyd y cred este mecanismo” (Ibidem:39).
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componentes de este tipo de intervencion, dejando cas sin espacio d nivel descentralizado para incidir en la
iniciativa, por gjemplo, para proponer diversas aternativas de cursos de accion.

L uego de dos décadas de experimentar procesos de descentralizacion en América Latina, los paises de laregion
estan en condiciones de reconocer que no siempre “lo loca es bello” (a lo cua se suman por supuesto los
intereses re-centralizadores de algunos actores, como se deriva del comentario de las mencionadas autoras).
Lentamente han comenzado a reducirse las ilusiones de la descentralizacion como un mecanismo universal para
promover una gestion eficiente y eficaz de combate a la pobreza, entre otras razones porque la transferencia y/o
devolucién de poder a plano loca suele reforzar € poder no siempre democrético e incluyente de las elites
locales.

En la actuaidad, y reconociendo las potencialidades de este tipo de arreglo institucional para intervenir de un
modo positivo sobre los problemas sociales a nivel subnacional y/local, es necesario identificar un conjunto
(seguramente incompleto) de desafios previos a la implementacion de estrategias de descentralizacion: a) para
gué conviene y para qué no; b) las precondiciones de su éxito/fracaso; y ¢) qué se debe mantener centralizado
para que la descentralizacion no resulte en meras desarticulaciones de sistemas nacionales™. Tan importante
como identificar y comprender la dindmica de casos de descentralizacion exitosos es, 1) reconocer qué aspectos
de la experiencia son generalizables a otras redidades y cudles no; 2) identificar y comprender la dinamica de
casos de descentralizacion falidos; y 3) prestarle particular atencidn a los impactos de las descentralizaciones
fallidas en el debilitamiento del Estado (nacional, subnacional y local) y en el sistema de partidos con presencia
territorial nacional.

Es evidente que la descentralizacién hacia € plano subnacional (y/o local), s en la préctica pretende ir més alla
de los servicios educativos y sanitarios y avanzar en materia de la lucha frente a la pobreza, tiene como tarea
primordial resolver positivamente su articulacion con la descentralizacion politica, administrativa y fiscal. Pero,

ademas, debe resolver los habituales déficits de capacidades que agobian a las provincias, estados o
departamentos, y més aln a los municipios y comunas, de forma tal que la recepcion por parte de estas
jurisdicciones de servicios y programas sociales complejos como los mencionados no conduzca a maos
desempefios, generandose en consecuencia mayores desigual dades regionales a las previamente existentes™. Esto
es alin més evidente cuando se corre € riesgo de no contemplar las potencialidades de las diversidades étnicas,

cuestion sustantiva en un importante conjunto de paises de la region.

De lo que se trata, en suma, es de avanzar desde un debate poco productivo “descentralizacion vs re-
centralizacion”, hacia uno donde se pondere la importancia de construir y/o re-construir relaciones
intergubernamental es apropiadas, acordes a la realidad de cada pais y a las ventgjas comparativas de cada nivel
de gobierno. En una puntuaizacion de las condiciones que pueden promover apropiadas relaciones
intergubernamentales, caben resaltar: la voluntad politica sostenida de todas |as partes involucradas y no solo de
una de ellas; “contrato” de descentralizacion claramente especificado y contextualizado;™ |a capacidad técnica
adecuada en los diversos niveles de gestion, acorde a las nuevas responsabilidades asignadas en cada caso; los

12 Hoy esta claro que no habré descentralizacién exitosa en materia social sin claridad sobre el rol que debe jugar el Estado
nacional, asi como €l tipo de capacidades administrativas y politicas que éste debe conservar a efectos de asegurar niveles
minimos de equidad y calidad de los servicios.

13 Al explorar las capacidades organizacionales de las municipalidades, con creciente protagonismo en la lucha contra la
pobreza en América Latina, destaca uno de los problemas mas evidentes, mas reconocidos y quizas menos atendido en
términos reales. sus debilidades de gestion, obviamente con algunas excepciones. Entre los principales aspectos que
caracterizan la precariedad de las administraciones locales en Chile, Serrano y Fernandez (2005) destacan la escasez de
recursos propios, la insuficiencia de los equipos profesionales e instrumentos de gestion, poca asesoria, falta de liderazgo de
las autoridades locales, la falta de comunicacion entre el centro (el ministerio sectorial) y los municipios. A esto se suma, en
ciertas circunstancias, la dificultad para operacionalizar programas de reduccion de la pobreza en el @mbito municipal, entre
otras razones por cuestiones asociadas a contrataciones a nivel local, evaluacion de esas inversiones, etcétera.

14 En lo referido a la distribucién de funciones y recursos politicos, fiscales y sectorides entre los diversos niveles
jurisdiccional es nacionalesy subnacional es.
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solidos y competentes sistemas de informacion, capaces de generar comparabilidad e informar la toma de
decisiones estratégicas y cotidianas.

2.2.2 Los desafios relacionados con la participacion

Irarrézaval (2005) destaca que s bien en los programas frente a la pobreza sobresale sempre e componente
participativo, en la practica e mismo se materializa sobre todo en |la etapa de gestion del programa, més no en los
momentos de definir aternativas de cursos de accién y de toma de decisiones estratégicas sobre € rumbo y

contenido seleccionado. Cabe remarcar, asimismo, que no siempre la participacion de los grupos en situacion de
pobreza se ha inscripto en una Optica de fortal ecimiento de una ciudadania plena, activay capaz de controlar ala
gestion publica, provocandose en esos casos novedosas expresiones de clientelismo.

Dicho esto, un primer aspecto a destacar es que no hay experiencia histérica que muestre una sociedad civil
fuerte y democrética sin que articule esta fortaleza con la de un Estado también fuerte. La dualidad del poder
publico (estatal y no estatal) muestra un circulo virtuoso dentro del juego democratico y se presenta como
precondicion de desarrollos inclusivos. Cuando e Estado se debilita, no se fortalece la sociedad civil como un
todo sino que resultan con mas poder los ya poderosos, 10 cua es evidente no solo en e plano naciona sino
también en lo subnacional y local. En este contexto, es importante recordar una vez mas algo que en los ultimos
anos ha comenzado a quedar claro (aunque a veces se omita al momento de disefios institucionales para enfrentar
la pobreza) que, como lo local, tampoco “toda la sociedad civil es belld’, ni su ambito esta restringido a las
organizaciones no gubernamental es.

En este sentido, una tarea todavia pendiente en varios paises de la region es la de establecer con mayor claridad
cual serd e papel de las organizaciones sociales sin fines de lucro en un sistema de relaciones mas amplio dentro
de la misma sociedad civil, donde no debe descuidarse (sino todo lo contrario) € rol de los sindicatos y los
partidos politicos. A un mayor y megjor complemento de los actores con capacidad y legitimidad para representar
y articular intereses de la ciudadania, mayor sera la riqueza de la ingtitucionalidad publica en genera y del
sistema de reglas destinados a dar soporte al combate a la pobreza en particular. Mientras |os partidos politicos
tienen una responsabilidad obvia en los ambitos donde se deciden e implementan |as acciones contra la pobreza,
también los sindicatos estan llamados a comprometerse en la problematica, entre otras razones porgque en la
Ameérica Latinadd siglo XXI ser trabgjador formal no evitad peligro de estar en situacion de pobreza. En suma,
es tarea de multiples actores sociaes € crear condiciones propicias (organizacion, movilizacion, informacion,
tecnologia, etc.) para que la poblacion, sobre toda aquella que enfrenta condiciones de pobreza, pueda realmente
aprovechar las oportunidades de participacion que suelen abrirse en € marco de politicas y programas frente ala
pobreza.

2.2.3 Lascomplgidadesde laintersectorialidad

La intersectorialidad, sefida Cunill Grau (2005), constituye un instrumento de la integralidad, resultando por
ende un componente insustituible de las politicas y programas destinadas a enfrentar la pobreza (y también la
desigualdad remarca la autora). El gran desafio habria de consistir, entonces, en como construir viabilidad
politicay técnica alaintersectorialidad, 1o cua implica que, paralograr la misma, resulta sumamente importante
e papel de los 6rganos centrales de gobierno.

Es evidente que la experiencia comparada de América Latina muestra ciertos avances en la intersectoriaidad (y
sus estrechos vinculos con la coordinacién) més a nivel de programas contra la pobreza que se proponen
integrales (tales |os paradigmaticos casos del Chile Solidario y € Oportunidades, entre otros) que en € plano mas
generd del conjunto de politicas socides, que comprometen la identidad organizacional y los recursos
sustantivos de ministerios tradicionales (como el caso de Salud y Educacion). También es cierto que en e plano
local, en la esfera territorial comunitario/municipal, parece mas factible lograr |a intersectorialidad que en una
estrategia de carécter méas amplio, por gemplo a escala nacional. Indicado esto, ¢significa que no es posible
promover una efectiva intersectorialidad del conjunto de la politica socia a nivel nacional? No hay respuestas
simples. S6lo cabe indicar que hay obstaculos importantes que enfrentar y a esa tarea deben dedicarse las

14



codliciones socio-politicas que se propongan avanzar fuertemente en acciones integrales, por ende con necesidad
de intersectorialidad™.

Cuando se observa lo acontecido con los diversos esfuerzos de promover intersectorialidad en e campo general

de la politica social y en todo € territorio nacional, destacan los enormes problemas de indole politico-
ingtitucional que afectan las posibilidades de concretarla de un modo efectivo y con resultados visibles. Cabe
destacar entonces algunos aspectos relevantes, tanto por e lado del entramado institucional como por € lado de
los actores involucrados.

Por € lado propiamente de las instituciones, resalta en primer lugar la preeminencia de reglas formales que creen
“decretar” la articulacion de voluntades, intereses 'y recursos de grupos y/o organizaciones en conflicto, sin que
nada significativo suceda en la practica. En algunos paises sobresale una amplia y profusa la legisacion pro-
coordinacion, sin que eso resulte en sinergias reales. Un segundo elemento de atencidn, intimamente asociado
con e anterior, se refiere a descuido de las reglas no escritas que regulan € conflicto politico. Los elevados
costos de transaccion que se derivan de la bgja calidad de muchas de las reglas no escritas, afectan la posibilidad
de concretar interacciones pro-integralidad en lo socid, ya que son escasas las posbilidades de construir y
cumplir acuerdos destinados a aumentar la equidad socia en € largo plazo. En tercer término, se destaca la
desconfianza que los propios jugadores tienen sobre los componentes fundamentales de la institucionaidad
socia. Quedaclaro que s las reglas de juego de carécter general y especifico que afectan la gestion de lo social
no promueven confianza e incentivos para € compromiso entre los involucrados, escasos seran los éxitos en
materia de una virtuosa coordinacion de politicas y programas.

Si estos aspectos son criticos por € lado de las ingtituciones asociadas a la (potencia) intersectorialidad, otros
elementos criticos surgen desde la Optica de los actores responsables de que la misma se lleve adelante. El primer
aspecto a considerar es la volatilidad de los intereses de las maximas autoridades involucradas, 1o cua hace
dificil de sostener en € tiempo estrategias pro-coordinacion en lo socia. Un segundo aspecto refiere a la
importancia que tiene e modo en que se logran @nformar los equipos de gobierno, en tanto coaliciones
electorales suelen tener serios problemas al transformarse en coaliciones de gobierno, entre otras razones porque
se acrecienta la desconfianza entre los miembros del gabinete que pertenecen a partidos o fracciones politicas
distintas. El tercer aspecto en materia de actores e intersectorialidad se asocia ala debilidad en términos de poder
gue suelen tener quienes son nombrados para generar 0 promover la coordinacion en materia social, entre otras
razones porque las recientes reformas estatales han aumentado las asimetrias a interior del aparato de gestion
publica. Preguntas de carécter propiamente politico requieren ser formuladas agui: ¢qué esta en juego? ¢quiénes
ganarian y quiénes perderian dada cierta dinamica hacia la coordinacién pro-integralidad?

En una mirada global sobre la temética, Cunill Grau (2005) resalta una vez mas la importancia de prestarle
singular atencion a lo que la autora denomina tanto “mecanismos integradores’ como la “racionalidad
integradora’ para construir viabilidad politicay técnica a la intersectorialidad. Esto implica, en consecuencia, un
gran desafio para @ conjunto de los actores asociados a combate a la pobreza, pero en particular para aquel
organo centra que tenga como responsabilidad la promocion de la intersectoriaidad.

15 Un aspecto propiamente de gestion, financiera en este caso, que deben resolver los intentos de articulacion
interinstitucional, es el referido a pase de recursos entre ministerios para responder a una poblaci6n-objetivo seleccionada.
Esto ha comenzado a resolverse, mas ala de la dificultad de acuerdos globales de dificil concrecion, a través de acuerdos
donde los ministerios sectoriales “ priorizan” la atencion de esos gruposy reciben recursos especificos al respecto.
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[11. Marco metodologico para comprender (y mgorar) lalogica
politico-institucional de las estrategias de la reduccion de la pobreza
en América Latina®

Este capitulo desarrolla un marco metodol6gico para € andlisis de las capacidades politico-ingtitucionales que
sustentan (y restringen) e disefio e implementacion de politicas de reduccion de la pobreza en América Latina
La propuestay sus fundamentos se despliegan en tres apartados:

. €l primero sintetiza las ensefianzas de 10 expuesto en |os capitul os previos, en base a dos g es tematicos 0 “ideas
fuerza’ que congtituyen los presupuestos para el andlisis, disefio e implementacion de politicas de fortalecimiento
institucional para el combate ala pobreza;

. & segundo, encuadrado en la primera “idea fuerza’ o ge identificado en € apartado anterior, sienta las bases
sobre la necesidad de estrategias gjustadas a las caracteristicas propias de cada sociedad, |0 que demanda latoma
de distancia de recetas universdes para resolver € problema de la pobreza en una regidén, como la
latinoamericana, cruzada por la diversidad de sus estructuras politicas, sociales y econémicas, asi como por la
diversidad que caracteriza ala naturaleza de la pobreza por sociedad o region;

. €l tercer apartado, colocando € foco en la institucionalidad para combatir la pobreza que se destaca més arriba
como segundo gje a tomar en cuenta, desarrolla una metodologia de andlisis de la ingtitucionaidad de las
politicas y programas de reduccion de la pobreza en America Lating, definiendo:
- las variables necesarias para €l andisis (ingtituciones y actores);
- las capacidades o dimensiones que afectan la factibilidad y conveniencia de distintas politicas de reduccion
de la pobreza: |as capacidades econdmica, organizaciona y politico-institucionat
- las caracteristicas del sistema y de los diversos subsistemas (espacios 0 arenas) de decisién-coordinaci on-
conflicto en los que estas variables operan (esto es, en los que se despliega, por un lado, € impacto de
la estructura ingtitucional que los ordena y, por € otro, el accionar de los actores relevantes en €
accionar publico que persigue la reduccion de la pobreza).

3.1 Ensefianzas que ayudan a la comprensién de las acciones frente a la pobreza

Este apartado recapitula lo abordado en capitulos anteriores a través de conclusiones generales destinadas a
fomentar el didogo y € debate entre analistas y quienes cuentan con responsabilidades y capacidades de
incidencia sobre | as transformaciones institucionales destinadas a enfrentar la pobreza en América Latina. Esto se
har& destacando dos “ideas fuerza’ o gjes que, por su centralidad, estructuran nuestro andlisis y, consideramos,
podrian ayudar a estructurar también las estrategias de fortalecimiento ingtitucional para enfrentar la pobreza.

El primer aspecto a tener en cuenta es que las estrategias de reduccién de la pobreza
deben alglarse de la tentacion de recetas universales. América Latina muestra muy

diversas situaciones socio-nacionales asi como muy diver sos tipos de pobreza.

La negacion a enfrentar la pobreza de forma simplista y general resulta necesaria aunque es insuficiente.
Reconocer una direccion como equivocada no asegura identificar la correcta. El esfuerzo actua debe estar en
identificar y comprender las implicancias de las distintas condiciones “iniciales’ sobre las que operaran las
edtrategias de reduccion de la pobreza, o que demanda € reconocimiento de las distintas caracteristicas,
obstéculos y potencialidades propias de cada situacion. Cada particular articulacion entre caracteristicas de
organizacion socio-politicay econdmica, asi como de pobreza (y sus “mezclas’), demandard distintas estrategias
gue, a su vez, enfrentaran distintos tipo de “oposiciones’ (algunas veces incluyendo entre |os opositores a algunas

16 Diversas partes de este largo capitulo incorporan (y amplian/modifican) argumentos desarrollados en Acufia, Carlos H.
(2001); en Acuiia, C. H. y F. Repetto (2002); asi como en Acufia, C. H. y M. Leiras (2005).
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de las estrategias de reduccion de la pobreza a subgrupos dentro de los propios pobres): por giemplo, es claro que
la distribucién de bienes econdmicos dentro de un mismo grupo étnico, raciad o religioso resulta menos
dificultosay negociable que la redistribucién de bienes culturales o aguella que incorpora, ademés, una tension
por cortes étnicos, raciales o religiosos. Es en funcion de estaidentificacion y caracterizacion de la diversidad y
la especificidad de la situacion de pobres, que un curso de accidn respondera a necesidades reales e incrementara
probabilidades de éxito.

El segundo aspecto a destacar es que € entramado institucional que se disefie,
heredard € patron preexistente (histérico) en materia de reglas formales e
informales y debe estar acorde a como la coalicion gobernante (que incluye a otros
actores ademas del propio gobierno) define la pobreza, en términos de cual es son sus
causas y cuéles sus potencial es consecuencias.

Este llamado de atencién apunta a reconocer que no se trata solo de imprimir coherencia entre € problema a
enfrentar y |as respuestas en términos de politicas y programas publicos, sino que estas intervenciones deben estar
sostenidas en acuerdos institucionales apropiados. Un par de jemplos indicativ os. Por un lado, si se entiende que
la pobreza esta causada por la fata de ingresos y que la respuesta debe ser un programa de transferencias
monetarias administradas centralmente, es apropiado ser cuidadoso y estar dertas s 10 que se pretende en € plano
ingtitucional es profundizar |a descentraizacion de la gestion de los programas contra la pobreza. Por € otro, s se
entiende que la pobreza tiene como causa fundamental la carencia de asociatividad local y fata de respuestas
micro-focalizadas acordes a las necesidades de cada comunidad, es pertinente no abusar de disefios institucionales
muy centralizados. Lograr €l equilibrio entre causas y consecuencias de las situaciones de pobreza, concepciones
e intervenciones publicas para enfrentarlas y disefios institucionales acordes, es quizas la tarea més compleja que
tienen por delante los decisores de palitica publica.

Esta segundaidea fuerza, a su vez, incluye cuatro elementos especificos. |os relacionados a la informacion con la
gue se cuenta para €l disefio de reformas institucionales y politicas de combate ala pobreza; alas contracaras de la
descentralizacion, laintersectorialidad y |a participacion; alas capacidades para desarrollar y sostener politicas de
combate ala pobreza; y, finamente, alainstituciones “intermedias’ que sostienen, en la lucha frente ala pobreza,
los esfuerzos articulados entre € Estado y la sociedad en €l largo plazo.

Aln con los avances realizados, todavia parece requerirse mayor informacién empirica (mas adn
tomando en cuenta la heterogeneidad que caracteriza a América Latina) sobre como afectan al
combate a la pobreza |os diversos tipos de descentralizacion, participacion e intersectorialidad v,
lo que es mas importante adn, qué sucede cuando se combinan distintos tipos de cada uno de estos
tresarreglosinstitucionales

L os decisores de politica publica tienen por delante el desafio de captar 1os impactos que generan en la pobrezay
en la lucha contra la misma las descentralizaciones politicas, fiscales y sectoriales eshozadas por Serrano y
Fernandez (2005). Lo mismo sucede, por gemplo, con alguna caracterizacion de las modalidades de la
participacion como la propuesta por Irarrazaval (2005): informacion, opinidn-consulta, colaboracion-
involucramiento y decision-empoderamiento. Y también con los multiples tipos de intersectorialidad presentados
por Cunill Grau (2005), que derivan de combinar las fases de la gestién con la cobertura de las politicas. Esta
complgidad que afecta a la dimensién ingtitucional del combate a la pobreza impide tener “pistas claras de
aterrizaje” @ momento de tomar decisiones acerca de cudl es € mejor disefio institucional para enfrentar la
pobreza dadas |as restricciones operantes. Y, cabe agregar, también dificulta la tarea de saber cudl es d primer
paso a dar en la reforma institucional que puede necesitarse, dando por supuesto que € cambio institucional

tiende mas bien a ser incremental que “todo de unavez”. Cuaquiera sea el camino emprendido, € mismo debera
tomar en cuenta la necesidad de fortalecer las capacidades de gestion del Estado nacional, a efectos de mantener
un centro rector que promueva el principio bésico de laintegracion nacional y social, disminuyendo € riesgo de
gue en un mismo pais convivan ciudadanias radicalmente contrapuestas en sus niveles de necesidad y privilegio.
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Disefiar mgjores ingtituciones para € combate a la pobreza implica también reconocer
potencialidades significativas a lo centralizado, |o no participativo y |0 sectorial

S bien las propuestas ya exploradas de descentralizacion, participacion e intersectorididad muestran claras
virtudes, también es importante tener en cuenta que, dadas ciertas circunstancias, puede resultar mas conveniente
promover arreglos politicos y de gestion socia que vayan a contra-corriente de recomendaciones y propuestas
formuladas en tiempos recientes. Dadas, por gemplo, ciertas caracteristicas de la pobreza, ciertas incapacidades
pre-existentes en e plano local, ciertos rasgos de la cultura politica subnacional o municipal, quizas resulte mas
pertinente administrar centralizadamente la lucha contra la pobreza. Dadas, por gemplo, ciertas précticas
clientelares de las organizaciones no gubernamentales, ciertos sesgos negativos en la distribucion de los recursos
administrados por asociaciones comunitarias, cierto embanderamiento partidario de quienes dicen “representar a
los grupos en situacion de pobreza’, quizas resulte més pertinente restringir los espacios de participacion directa
einmediata. ¢La participacion comunitaria en el diagnéstico y decision de una politica social es positiva en todo
momento y lugar, o resulta conveniente establecer articulaciones entre esta participacion y € papd de diversos
agentes representativos, en funcion de diversos temas y momentos del proceso de una politica social ?*’ Dadas,
por gemplo, cierta pardisis en la gestion derivada de los luchas personales y/u organizacionaes de los actores
estatales con responsabilidad en e combate a la pobreza, cierta incapacidad en € didogo politico y técnico de
carécter intersectorial, quizas resulte més pertinente mantener y mejorar las respuestas sectoriales de combate ala
pobreza. ¢Significa esto que no conviene invertir capital politico, legal, econémico y organizacional en generar
las condiciones para que se expandan las potencididades de la descentraizacion, la participacion y la
intersectorialidad? La respuesta es evidentemente “no”. En este punto, se trata de resdltar la importancia de
disefiar e implementar soluciones ad hoc, funcionales a las caracteristicas especificas de cada sociedad y a la
circunstancia histérica por € que atraviesan las mismas.

Todo disefio institucional para el combate a la pobreza debe tener como norte la construcciony €l
aumento de capacidades, no sélo en el ambito estatal (en sus niveles nacional, subnacional y local)
sino también en e plano de la sociedad civil. Y al hacer referencia a las “ capacidades’ , se debe
evitar una vision reduccionista, para contemplar e conjunto de las capacidades poaliticas,
presupuestales y organizacionales

La congtruccion y/o reconstruccion de estos tipos de capacidades, como expresion de la conflictivainteraccion entre
multiples actores relevantes y grupos que luchan por congtituirse en tales, es dindmica, cambiante e historicamente
condicionada. No e trata de algo dado de una vez por todas, Sno sujeto a contingencias y vaivenes'®. El hecho de
gue puedan registrarse rasgos de capacidades en un area de intervencion en la esfera publica pero no en otra, da
cuenta de lo dificil que resulta avanzar en reformas que promuevan en su conjunto una mayor y mejor capacidad
edtatal, acorde alos problemas 'y desafios que deban enfrentarse en cada caso. S |os cambios sectoriaes ya resultan
eraticos, complgos y costosos, mucho més lo son aquellos que buscan operar transformaciones sistémicas, por
gemplo en e conjunto del sistemaingtitucional que afecta e combate a la pobreza en una nacion. Esto, en tanto la
congtruccion ingtitucional de capacidades requiere, de parte de los involucrados, de liderazgo, estrategia

17 Sobre la participacion social, el Estado y la gestion puiblica, ver la obra de Cunill Grau, N., especialmente (1991 y 2004).
Con respecto a un andlisis comparativo de las experiencias de participacién social en programas de reduccion de la pobreza
en América Latina, ver Irarrazaval, 1. (2005). Para un andlisis centrado en casos de Argentina, Brasil y Colombia, ver
Gonzalez Bombal, 1. y R. Villar (2003). En este ultimo volumen se puede encontrar un estudio de las potencialidades y
obstaculos de la participacion comunitaria en programas de salud materno-infantil focalizados en sectores pobres
estructurales (Acufia, C. H., 2003).

18 Majone (1997) propone, para interpretar el cambio institucional, prestar atencién al grupo de actores efectivos y
potenciales, los recursos a su disposicion (incluyendo informacion, habilidades y conocimientos técnicos), y los factores
ambientales.
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adaptativalgy aprendizaje, a efectos de reasignar intertemporalmente recursos materiales, simbdlicos y
cognitivos™.

S bien es importante atender al entramado institucional y sus estructuras jerarquicas, debe
prestarse mucha atencién al fortalecimiento de instituciones intermedias que ayuden a crear las
condiciones para la continuidad de aquellas politicas social es que sean pertinentes para enfrentar
con éxito la pobreza

Braun y Véez indican, respecto alas ingtituciones intermedias: “Estas instituciones incluyen la existencia de una
estrategia socia de largo plazo, la continuidad de actores a nivel de coordinadores de programas sociales, la
existencia de espacios de coordinacion entre distintos actores gubernamental es encargados de ejecutar la politica
social, e desarrollo de capacidad técnica permanente en los organismos encargados de las distintas etapas de la
politica social, la existencia de mecanismos de recoleccion y andlisis de informacion confiable que permitan

evaluar € avance de la estrategiay mejorar 1os programas, y la participacién de actores sociales que consoliden la
continuidad de los programas. A su vez, resulta fundamenta € rol del liderazgo politico para consolidar estas

ingtituciones, sobre todo en contextos de inestabilidad politica y econémica, y en paises en los cuales resulta
dificil establecer acuerdos politicos de largo plazo” (2004:4).

*k*

Lo observado hasta aqui, tanto en los estudios sobre descentralizacion, participacion e intersectoriaidad
realizados en & marco de la Red para la Reduccién de la Pobreza y la Proteccion Social, como en aportes
adiciona es sobre latemética ingtitucional en materia de combate a la pobreza, nos muestra una compleja madeja
de diversos actores con intereses, percepciones y recursos variados asi como reglas de juego —a veces formales, a
veces informales- de niveles e impactos también muy distintos segiin los casos y/o las circunstancias. Por ende,
para tomar decisiones informadas y estratégicas sobre disefios institucionales pro-reduccion de la pobreza, se
requiere del apoyo de una metodologia de andlisis destinada a ayudar a comprender la complegjidad de los
factores en juego y, sobre todo, a colaborar en € mejoramiento de latoma de decisiones publicas en la materia. A
esa tarea estén dedicados | os siguientes apartados.

3.2 Lareduccion dela pobreza como objeto dela politica pablica:
Sobre la necesidad de reconocer la diversidad de América Latina

La forma de pensar y encarar e desafio de reduccion de la pobreza en América Latina, debe partir del
reconocimiento de las diferencias que caracterizan a nuestras sociedades. Estas diferencias muestran, al menos,
un carécter nacional o por region, por un lado, y por tipo de pobreza, por € otro. Lo que sigue, identifica las
variables que estructuran esta diversidad.

3.2.1 Diferencias nacionales/r egionales
Ameérica Latina muestra un mosaico de muy diversos de tipos de sociedades en términos politicos, sociades y
econdmicos. Veamos agunas de las posibles clasificaciones (0 puntos de partida/condiciones iniciales de
nuestras sociedades), ineludibles al disefiar cursos de accién politico-institucional es.

. Por régimen politico

La ola de democratizacion que ha cubierto en las Ultimas dos décadas a América Latina, esconde no sdo
regimenes autoritarios sino también democracias que, por distintas razones, han visto minadas sus fundaciones.

19 De esto se deriva la conclusién de que equivocarse o fallar en el cambio institucional puede arrojar resultados muy
adversos que conduzcan a situaciones no deseables, incluso peores que las pre-existentes al momento de emprender las
transformaciones del entramado de reglas, rutinas, normasy costumbres.
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Por otra parte, asi como existen diversos tipos de autoritarismos también existe diversidad entre e tipo de
democracias: estén las que muestran clara predominancia de los partidos politicos y poca presencia de intereses
colectivos (democracias plurdistas), las que combinan una fuerte presencia partidaria con las organizacion y
participacion de intereses socio-econdmicos como los sindicales y empresariales (neo-corporativas), y aquellas
gue articulan la logica partidaria con canales de participacion de intereses de la sociedad civil en los que no
predomina la légica socio-econdmica sino la organizacion y representacion de otros diversos intereses
(mostrando América Latina algunas democracias con aceitados canales de participacion ciudadana
independientes de |os partidos politicos y, simultdneamente, otras con importantes niveles de exclusion y barreras
ala participacion de las organizaciones de la sociedad civil).

. Por organizacion politico-regional

Algunos de los paises de la region muestran una ata concentracion de la decision politica a nivel nacional —
unitarios- y otros una ata desconcentracion de la [6gica de representacion y toma de decisiones, usuamente a
niveles de provincias o estados —federaes-. Algunos de los paises formamente federales desde e siglo XIX
estén, por su histérica inestabilidad politica, recién, y de la mano de la novedosa estabilidad democrética,
experimentando s ventgjas y obstaculos que conlleva € federalismo. Algunos de nuestros paises unitarios y
algunos de nuestros federales han experimentado con diferente intensidad, y diversas caracteristicas politico-
ingtitucionales, con e corrimiento de procesos de representacion, toma de decisiones, disefio e implementacion
de politicas publicas a niveles municipales. Otros mantienen un férreo control de procesos de representacion e
implementacion de politicas publicas a nivel naciona o subnaciona pero sin llegar a lo municipa (se observan
procesos de descentralizacion nacional que han resultado en nuevas centralizaciones a niveles subnacionales).

. Por organizacién politico-gubernamental

Las democracias funcionan a partir del principio de division de poderes. Esta division supone la busgueda de un
equilibrio ingtitucional entre los 6rganos de gobierno en |os que se plasma la representacion de las preferencias de
la ciudadania, la decisién de politicas publicas y su implementacion.  Este equilibrio entre € Ejecutivo, €

Legidativo y e Judicia, apunta a evitar la predominancia de uno sobre otro: € cumplimiento de las leyes 'y
resguardo de los derechos, la hechura de las leyes y € disefio e implementacion de politicas, son funciones
especificas, autonomas, y mutuamente relacionadas en una democracia Sin embargo, las democracias
latinoamericanas muestran muy diversos equilibrios entre los poderes de gobierno que las constituyen. No solo se
encuentran regimenes con poca presencia del parlamento frente al Ejecutivo, o regimenes en los que la autonomia
del Judicia es inexistente frente a Ejecutivo. También se pueden observar democracias en las que existe
autonomia del Judicial, pero una autonomia gque no es funciona para control del Ejecutivo o del Legidativo, sino
para maximizar intereses corporativos y/o corruptos enquistados en la propia judicatura. Democracias, entonces,

con mayor o menor fuerza en su division de poderes, 0 democracias en las que las division de poderes muestra
significados muy diversos son, en definitiva, muy distintas democracias y muestran una potencialidad (y
necesidad) institucional radicalmente distinta.

. Por organizacion politico-partidaria

Detrés de la afirmacién que los partidos politicos en América Latina ven su papel debilitado y enfrentan un
problema de legitimidad (como de todas las democracias), se esconden muy distintas realidades. Desde la crisis
partidaria en sociedades (como Peri o Venezuela) donde los partidos tradicionales cayeron en una cuas
desaparicién electoral (mas aléa de recomposiciones cuya sustentabilidad temporal queda en cuestion), aradicales
aperturas como la mexicana, 0 a situaciones de atomizacién y fuerte participacion de partidos nuevos (como
Brasil) o e mantenimiento de los partidos tradicionales (como Chile) o un equilibrio inestable entre partidos
tradicionales y “terceras fuerzas’ (como Argentina hasta hace algunos afios), América Latina ademas muestra
organizaciones partidarias con logicas que representan e predominio de distintos intereses. regionaes, de
intereses de clase, de intereses populistas 0 de intereses sin una clara relaciéon con lalégica de su estructura socio-
econdmica. En definitiva, la logica de organizacion y representacion partidaria no se escapa del mosaico
congtitutivo de la region.
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. Por organizacion politico-estatal

Mas all& de las caracteristicas unitarias o federales de los paises de la region, e papel que juegan los municipios
en los procesos de decision, disefio e implementacidn de politicas publicas es también muy variado, asi como la
propia capacidad de estos municipios de sostener estos procesos una vez ubicados en su dmbito jurisdiccional.
Latinoamérica se caracteriza no solo por un peso/papd diverso entre las distintas jurisdicciones
(nacional/provincial/municipal) sino también por distintos patrones de articulacion, superposicion o competencia
entre estas jurisdicciones.

En este contexto, un determinante centra de la capacidad de gestién publica son las propiedades de
funcionamiento del Estado en cada uno de los niveles jurisdiccionales. América Latina también muestra gran
diversidad en este sentido. Algunos Estados, como por gemplo e chileno, tienden a caracterizarse por mayor
capacidad de articulacion y division de trabgjo sectoria (entre ministerios y/o secretarias) que otros, como €
argentino, que muestran serios problemas de coordinacion y hasta abierta competencia entre éreas 0 ambitos
sectoriales dentro de los Ejecutivos nacional, provincial y hasta municipal. En estos Ultimos casos, teméticas
como la pobreza o la salud materno-infantil que, por la multidimensionalidad de sus determinantes demandan
acciones concertadas entre areas tradicionamente discretas (como los Ministerios de Economia, Salud,
Educacion y Desarrollo Socid), gozan de una capacidad significativamente menor de actuar eficaz y
eficientemente, mas alé de las decisiones que resulten de los 6rganos de gobierno.

El desarrollo de estructuras estatales con funciones de bienestar socia (en los distintos niveles jurisdiccional es)

se han dado en paises América Latina en diversos momentos (algunos paises a partir de los afios veinte y treinta,

otros a partir de los afios cuarenta y cincuenta y, finamente, algunos en las dltimas décadas) y con distintas

caracteristicas, por lo que mientras algunas sociedades muestran la emergencia de Estados de Bienestar otras no
llegaron a ese nivel, mostrando sdlo la presencia de acciones focalizadas en los mas necesitados. Estas distintas
caracteristicas nos remiten, por gjemplo, a grado de cobertura de la poblacion, alos distintos equilibrios entre la
participacion publica y la privada en la oferta de servicios sociales, 0 a casos con mayor peso de lo publico-
estatal —siguiendo & modelo briténico- frente a otros casos con un mayor peso de lo publico no estatal en b
provision de servicios socides —siguiendo modelos de mayor participacion sindical como € aeméan. Las
diversas caracteristicas nos hablan de distintas crisis de las intervenciones sociales o del Estado de Bienestar en

Ameérica Latina, por la diversidad en términos de capacidades y problematicas institucionaes, los distintos

actores involucrados y potencialidades a la hora de buscar reconstituir la capacidad publica de ofrecer servicios
de bienestar ala sociedad. Parece dificil disefiar un curso de accidn de reduccion de la pobreza sin distinguir las
capacidades y propiedades econémicasy politico-ingtitucionales diferenciales que caracterizan alos Estados (en

sus distintos niveles jurisdiccionales) en América Latina.

. Por organizacion de la sociedad civil

Las sociedades civiles latinoamericanas son resultado de distintos procesos historicos. Algunas muestran la
presencia de movimientos sociaes de significativo peso politico ligados a identidades (basadas en € género o la
etnia) y otras no. Algunas muestran una fuerte presencia de organizaciones de la sociedad civil (OSCs) sin mayor
relacion con organizaciones sindicales 0 empresariales, otras se caracterizan por una fuerte tradicion o presencia
de organizacién en base a lineas capital/trabajo. Aquellas que muestran una fuerte presencia simultdnea de OSCs
y de sindicatos, a su vez estan evolucionando en forma distinta con respecto a la interrelacion entre estos actores
de la sociedad civil (en algunas situaciones desarrollando vinculos de colaboracién y en otras manteniendo
desconfianza y hasta cierta competencia). La legalidad que liga a las OSCs o a los sindicatos con € Estado
(estableciendo distintos grados de autonomia o dependencia/control) también es diversay cambiante. En sintesis,
sociedades civiles organizadas “en espgl0” a su estructura labora versus sociedades civiles predominantemente
organizadas en base a “pobres’ y “excluidos’ del mercado laboral, mostraran muy distintas dinamicas de
participacion y conflicto, asi como distintas relaciones politico-institucionales entre sociedad civil-estado,
sociedad civil-gobierno y sociedad civil-mercado.
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. Por peso relativo de lo urbano versus lo rural

Lo regiona no se agota en los aspectos jurisdiccionales que marca su (des)agregacion entre lo nacional,
provincial y municipal. América Latina también muestra gran diversidad en términos del peso relativo de lo
urbano versus lo rural. Es maés, esta, como otras variables, muestran cierta simplificacion porque se podria
colocar en clave de relativa homogeneidad/heterogeneidad geografica donde lo “no urbano” puede mostrar
propiedades de costa o llanura, selva o montafia. De esta forma, desde lo geografico tenemos sociedades
“pequefias y homogéneas’ (como Uruguay), “pequefias y heterogéneas’ (como Costa Rica o Ecuador),
“medianas y heterogéneas’ (como Pert), “grandes’ (usualmente heterogéneas, aunque con diversidad en su
propia heterogeneidad, como Brasil, México o Argentina). Es dentro de estos cortes geograficos que, a su vez, se
dan diversos pesos de concentraciones urbanas o dispersion “rurad”. Muchas veces, los problemas de exclusiéon
van de la mano del alggamiento de las grandes concentraciones urbanas, las que tienden a mostrar mayor peso
politico y provision de servicios publicos a sus habitantes. Las estrategias de reduccion de la pobreza implicaran
muy diversos caminos (y costos de transicion) frente a cada una de las distintas readlidades y cortes
urbanos/rurales y geogréficos que enfrentamos.

. Por peso relativo de la homogenei dad/heterogeneidad racial, énicay cultural

La exclusén socia por cuestiones socio-econdmicas tiende a ser més fécil de negociar que las exclusiones o
Situaciones de pobreza ligadas a cuestiones raciales, énicas o culturaes. Las barreras a superar en estos casos,
estén cargadas de prejuicios y percepciones de amenaza de mayor magnitud que la que muestran los conflictos o
tensiones por la distribucion econdmica dentro de un mismo grupo socia en términos raciales, étnicos y
culturales. La variedad que muestra Améica Latina en su peso relativo de heterogeneidad/homogeneidad
blanco/mestizo/negro o criollo/europeo/indigena (en algunas regiones, oriental), con diversidades culturales que
muestran influencias indigenas, africanas, europeas o criollas, nos habla de distintos mundos a momento de
incluir a excluidos. La construccion de una cultura pluralista, precondicion de una inclusion sustentable en €l

largo plazo, enfrenta diversos grados de desafio en nuestras sociedades. Es mas, sociedades con fuerte peso
indigena, como Guatemala, Bolivia o Perl, muestran a su vez un distinto significado (y costo/beneficio politico)
a momento de mostrar (0 esconder) raiz indigena en la ascendencia sanguinea. De nuevo, reducir la pobreza e
“incluir alos excluidos’ como objetivos, nos dicen poco sobre os diversos cursos de accion pertinentes en cada
una de las situaciones que caracterizan a nuestras sociedades.

. Por tipo de economia e insercién en la economia internaciona

Las economias latinoamericanas se caracterizan por muy distintos pesos relativos de las actividades
manufacturero-industriales, de servicios, 0 minerc-agropecuarias y pesca en su capacidad productiva, por distinta
capacidad productiva per cépita, asi como por diversas mezclas de economia formal/informal, de produccién
trabajo intensiva versus capital intensiva, del peso publico/privado sobre o producido, o entre sus actividades
abiertas, cerradas y semicerradas a la competencia extranjera. La lista de las diversidades econémicas podria
seguir incorporando los distintos tipos de sistemas financieros, politicas para fijar tipos de cambio (fijo,
desdoblado, flotante, etc.), tipos de estructura impositiva (peso diferencia de impuestos al consumo, a los
capitaes, alas ganancias o los bienes personales, alaimportacion o a la exportacion, etc.), dinamica de precios
(més 0 menos inflacionarias), 0 mixes entre capital doméstico y capital multinaciona y la distribucion regiona de
las actividades productivas. Por otra parte, y S bien esta ligada a lo anterior, tiene su especificidad la dindmica
potencia de exportaciones, €l peso de la deuda externa, mayor o mayor/menor dinamismo de los productos de
exportacion en los mercados externos, asi como la calidad de sus redes de informacion y comercializacion de
productos. Asi como es bastante dificil hablar de “la’ economia latinoamericana, sus problemas y
potencialidades, resulta superficial (y riesgoso) suponer que estrategias de desarrollo inclusivo podréan obviar las
particular forma en que se estructuraron las arriba citadas variables en cada sociedad. Objetivos generales como
“desarrollo inclusivo”, “mayor capacidad exportadora’ o “menor déficit fiscal” nos dicen poco sobre € camino
mas conveniente aimplementar en cada caso.
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. Por grado de autonomia con respecto a actores externos

La combinacion de recursos econdmicos, politico-institucionales y culturales de cada sociedad determina muy
variados mérgenes de autonomia naciona para e disefio e implementacion de politicas publicas en genera y de
politicas de reduccion de la pobreza en particular. La regidén nos muestra paises con reducida cooperacion de
organismos multilaterales de desarrollo o gobiernos externos, paises con e poder suficiente para confrontar las
presiones externas y forzar cursos de accion auténomos, paises que aprovechan la oferta de recursos externos
para su uso en “nichos’ que no comprometen e contenido de sus politicasy, finalmente, paises poco auténomos
en los que @ diagndstico de problemas, |a formulacion de soluciones'y e financiamiento de laimplementacién de
las mismas, se encuentran predominantemente bgjo € control de la cooperacion internaciond y los bancos
multilaterales de desarrollo.

3.2.2 Diferencias por tipo de pobreza

La pobreza de la mujer indigena rural no es la pobreza del varén blanco urbano. De darse la muy improbable
similitud entre sociedades® una estrategia de reduccion de la pobreza todavia enfrenta como problema crucial las
diversas caracteristicas de los grupos sociales pobres, destinados a constituirse en sujetos de los procesos de
inclusion socidl.

Por un lado, si bien estas caracteristicas estan ligadas a tipo de estructura social, politicay econdmica en € que
estén inmersas, por ser también consecuencia de politicas, aciertos y errores del comportamiento de los actores,
muestran una especificidad que no se puede deducir de la informacion ligada a las variables citadas en la seccion
anterior. Por € otro, la nocion de “pobre” tiende a esconder muy diversas realidades en términos de las causas,
caracteristicas y “rigidez” de esta pobreza. Estas causas, caracteristicas y rigideces nos indican los distintos
problemas de accién colectiva y capacidades de estos grupos (desde los distintos recursos materiales,
nutricionales o educacionales, hasta |os recursos valorativos y culturales con los que cuentan los diversos grupos
pobres y excluidos), como las propiedades y fortalezas, o grado de equilibrio, propios de los obstaculos que
enfrentan |os pobres para superar su condicion de tales.

La propia complejidad en conceptualizar pobreza, y su impacto en términos de |os abordajes de politicas publicas
destinadas a enfrentarlas (tal 1o observado en e Capitulo 1) requiere a su vez atender a los atributos que
enmarcan la problemética. Esto implica contemplar, a menos, los siguientes:
. presencia o ausencia de cortes culturales
. presencia o ausencia de cortes énicos, raciaes y/o religiosos
. presencia o ausencia de cortes regionaes y/o geogréficos
. presencia o ausencia de condiciones “estacionales’ (por gemplo, “nuevos’ pobres
versus pobres “ historicos’)
. impacto diferencial de la pobreza sobre diversos subgrupos vulnerables, inclusive en grupos pobres que
no muestren ninguno de los cortes arriba mencionados (la pobreza y la exclusién golpean
diferencialmente a mujeres, nifios, adolescentes, hombres o discapacitados)

La pobreza es multidimensiona y las sociedades |atinoamericanas tienden a mostrar “mezclas’ diversas entre las
digtintas dimensiones que las congtituyen, lo que a su vez nos indica distintas situaciones en términos de
capacidades, fortalezas, potencialidades, debilidades y logica de los conflictos distributivos (en agunas
sociedades predominan los conflictos entre pobres y no pobres mientras en otras se observa, ademas, una
importante presencia de conflictos entre subgrupos pobres). Esto [leva a reconocer la necesidad de estrategias de
reduccion de la pobreza que contemplen y se gjusten a las especificidades de los distintos tipos de pobreza que

20 En términos del régimen politico; la organizacién politico-regional; la organizacion politico-gubernamental; la
organizacion politico-partidaria; la organizacion politico-estatal; 1a organizacion de la sociedad civil; del peso relativo de la
homogeneidad/heterogeneidad racial, étnicay cultural; por tipo de economia e insercion en la economia internacional; o por
grado de autonomia nacional.
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caracterizan a las redlidades latinoamericanas. De no hacerlo, la probabilidad de éxito de estas estrategias, mas
alla de los recursos econdmicos, organizacionalesy politicos invertidos, sera magra (como hasta €l presente).

3.3 Laingtitucionalidad del combate a la pobreza: qué nosinteresay como analizarla

La presente metodologia para €l andlisis de lainstitucionalidad que sostiene y afecta a las politicas de reduccion
de la pobreza se desarrolla en tres pasos. primero, se definen las variables necesarias para d andisis
(instituciones y actores); segundo, se dentifican y definen las capacidades o dimensiones que afectan la
factibilidad y conveniencia de distintas politicas de reduccién de la pobreza: 1a presupuestal, la organizacional y
la politica; y finalmente, tercero, se especifican las caracteristicas del sistemay de |os diversos espacios o arenas
de decision-coordinacion-conflicto en los que estas variables operan (esto es, en los que se despliega, por un lado,
el impacto de la estructura instituciona que los ordenay, por € otro, € accionar de los actores rel evantes).

3.3.1Lasvariablesdel combate ala pobreza: I nstituciones, actores e inter eses

La opcién por una politica de reduccion de la pobreza sobre otra es el resultado de los procesos politicos dentro
del sistema de relaciones entre los diversos poderes publicos e intereses y actores de la sociedad civil. Estos
procesos seleccionan los asuntos que ingresan en la agenda del gobierno (representando las preferencias de
ciertos actores y excluyendo las de otros) y determinan el modo en que se deciden, implementan y evalan las
politicas de reduccion de la pobreza.

La composicion de la agenda, la formulacion de aternativas de accion, las decisiones de gobierno, la
implementacion de esas decisiones y su evaluacion posterior son objeto de disputas de las que participan distintos
actores. Cada uno de esos actores tiene distintos intereses y esta dotado de ciertos recursos de poder. La
interaccion entre estos actores esta sujeta areglas. Las variables politico-ingtitucional es dan cuenta del marco de
distribucion de poder y reglas en que tiene lugar |a disputa entre los actores que inciden sobre € gobierno de las
politicas de reduccion de la pobreza. Por tanto, la disputa politica sobre la politica contra la pobreza debe ser
explicada en funcién del sistema de instituciones politicas que organizan e gobierno de esta politica y las
estrategias de |os actores involucrados, determinadas por sus percepciones, sus interesesy sus capacidades.

Las instituciones, formales e informales, constituyen la organizacion social del poder politico: ofrecen a los
distintos sectores afectados por las decisiones de politica distintas probabilidades de resolver sus problemas de
accion colectivay acanzar la condicion de actor y, alos actores constituidos, distintas probabilidades de plasmar
en la préctica sus intereses.

L as decisiones de politica contra la pobreza resultan de la interaccion estratégica entre los actores individuales y
colectivos intervinientes. Para comprender/explicar por qué paso lo que pasd, es necesario comprender/explicar
por qué los actores hicieron lo que hicieron. Y esta intencionalidad solo es explicable a partir de la comprensiéon
de laforma en que las ingtituciones o incentivos influyen sobre € actor. Una misma estructura ingtitucional puede
resultar en comportamientos diversos en funcion de otros incentivos (instituciones o juegos) en los que € actor
puede estar simultdneamente envuelto con sus intereses, recursos e ideologia.

Las instituciones, los actores y la forma en gque se articulan para forjar comportamientos, demandan una atencion
especifica

. Instituciones™: Entendemos a las ingtituciones como &l conjunto de reglas que estructuran los incentivos para
los intercambios y € accionar de los actores. Las instituciones, o reglas, pueden ser formales (definidas como
derecho positivo o regulaciones) o informales (el entendimiento compartido sobre como ago funciona cuando no
esta cubierto por las reglas formales o cuando las contradice). Las reglas formales no creibles usualmente estan
acompafiadas por efectivas reglas informales. Cuando no lo estan, reina el caos o la anomia. El comportamiento
en lavidarea raravez resulta de uno u otro tipo de regla, incentivo o ingtitucion: en los hechos tiende a reflgjar

21 Basado en argumentos de Acufia, C.H. y M. Tommasi (2000).
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variantes mezclas de ingtit ucionalidad formal e informal, por lo que la aproximacion al andlisis de los efectos de
lainstucionalidad s bien demanda partir de espacios ingtitucionales especificos (por gemplo, € espacio querige
y contiene las relaciones dentro del Ejecutivo o las interjurisdiccionales entre Ejecutivos, etc.), también demanda
como punto de llegada € entendimiento de la I6gica integra que resulta de las contraposiciones y hasta
contradicciones de incentivos que se disparan desde los espacios especificos y que, en definitiva, es la que
materiaizalainfluencia de las instituciones sobre € comportamiento de los actores.

Las instituciones apuntan a resolver tanto problemas de coordinacion como conflictos distributivos. Los actores
toman en cuenta las acciones de dros actores para elaborar sus estrategias. Los intereses y las decisiones de
gobierno son afectados por reglas/instituciones que operan en distintos niveles. La forma en que estas distintas
reglas interactlian estructura € conjunto de opciones y probabilidades de éxito diferencides que enfrentan los
actores cuando planifican e intentan implementar estrategias.

. Actores: En e gobierno de las politicas de reduccion de la pobreza intervienen mdiltiples actores. La
identificacion de los mismos varia de acuerdo con ladimension del sistema que se esté andlizando y la etapa de la
politica que se necesite comprender. Definimos a los actores como sujetos individuales o colectivos con
capacidad de accidn estratégica, o que implica la capacidad de identificar intereses, definir objetivos en funcion
de los mismos, disefiar un curso de accion para alcanzar estos objetivos y contar con relativa autonomia para
implementar dicho curso de accion.

Los actores que inciden en el gobierno o las politicas no estan circunscriptos a ambito estatal. L os representantes
politicos, tomadores de decisiones y gerentes publicos tienen una posicion fundamental en los procesos de
disefio, decision e implementacion de politicas contra la pobreza. No obstante, en esos procesos intervienen otros
actores. En generd, éstos Ultimos son organizaciones que representan a categorias de individuos en términos de
su rol dentro del sistema ligado a la pobreza (los propios pobres, partidos politicos fuera del ambito guberno-
estatal, organizaciones de la sociedad civil, sindicatos, organismos multilaterales de desarrallo, etc.).

No todos los grupos afectados por una decision de politicas contra la pobreza se constituyen como actores. La
condicion de actor requiere de la capacidad de elaborar e implementar estrategias colectivas. Algunos grupos,
aungue tengan intereses en juego en € contenido de una decision, no acanzan esa condicion. El acance del

status de actor esté condicionado a su vez por e contenido de las reglas y las capacidades de organizacion que
desarrollan los diversos grupos sociales. Explicar la naturadeza del actor y la légica de su comportamiento
demanda incorporar tres elementos al andlisis. i) sus intereses; ii) sus recursos. iii) sus ideas/entendimiento.

. El problema de los intereses

Para enfrentar la complgja discusion sobre € significado de la categoria de “interés’ proponemos una
aproximacion que incorpora diversas dimensiones. a) es necesario incorporar en € andlisis lo que los actores
dicen que son sus intereses, para poder explicar conductas; b) es necesario incorporar en € andlisis lo que los
expertos definen como interés de un grupo o actor social, porque permite proyectar posibles consecuencias mas
all4 de que estas sean percibidas 0 no por e propio actor, y permite explicar conductas de expertosy, aveces, de
representantes politicos; ) es necesario incorporar en € andlisis la consideracion de intereses sociales que no se
expresan ni en comportamientos ni en la emergencia de actores, porque congtituye un requisito centra de la
equidad de las politicas contra la pobreza.

. Larelevancia de los recursos

La capacidad de organizarse y desplegar estrategias puede estimarse tomando en cuenta algunos pardmetros. a) la
capacidad de negociacion (es decir, la posibilidad de influir en las instancias reales de formulacion y gestion de
las politicas a partir de los recursos politicos y econdmicos que se posean); b) la capacidad para descifrar €

contexto (esto es, la posibilidad de acceder alamayor cantidad y calidad de informacion esencia durante todo e
proceso de la politica publica): ¢) la capacidad de representacion (en e caso de los actores sociaes, esto refiere a
la disponibilidad de un liderazgo capaz de expresar con legitimidad a quienes conforman su "base' de
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sustentacion; en lo que refiere a los actores estatales, refiere d respaldo legal y politico que ampara su accionar
administrativo); d) la capacidad de movilizacidn socia (posibilidad de presionar alos otros involucrados a traves
de la magnitud del nimero —y sus formas de expresion en ciertos momentos y lugares); y €) la capacidad de
accion colectiva (esto es la posibilidad de conjurar €l problemadel free-rider).

La disputa por la politica contra la pobreza no suele darse entre actores aislados, sino conformados en alianzas o
coaliciones. Ellas permiten que se potencien los recursos que cada actor posee por si mismos. En la disputa
politica, la capacidad de los grupos para conformarse como actores sustantivos depende de su capacidad para
cultivar los tipos de recursos sefidl ados mas arriba o de aliarse con actores que disponen de ellos.

. El papel de la ideologia (ideas/entendimiento)

Ademés de caracterizarse por ciertos intereses y poseer determinados recursos, 10s actores intervinientes disefian
e implementan sus estrategias guiados por mapas cognitivos. Se trata de aquellas ideas e identidades que ordenan
sus prioridades, sensibilizan sobre estados del mundo deseables y promueven ciertos cursos de accion en
detrimento de otros a través de la provisén de una explicacion sobre cdmo funcionan, podrian y deberian
funcionar, las relaciones sociaes. En este sentido, la politica contra la pobreza esté condicionada por la ideologia
de quienes se congtituyen en lideres politicos o portavoces de actores cdectivos, asi como por la ideologia o
“sentido comun” que predomina en la sociedad. En este marco de andlisis la ideologia da cuenta del modelo de
pensamiento que, combinando valores, identidad, cultura y (des)conocimiento, lleva a actor a suponer que un
comportamiento dado resultara en un estado de cosas deseable. Sin la comprension de la ideologia de los actores
no se pueden explicar sus comportamientos. La relacion entre intereses y comportamiento esta mediada por la
ideologia: los intereses orientan e comportamiento solamente si son reconocidos en € plano de su ideologia o
entendimiento.

. Articulando instituciones 'y actor es para explicar comportamientosy su impacto

Sintetizando lo expuesto hasta aqui, €l andlisis de las decisiones de politica de reduccion de la pobreza debe

considerar:

a) El marcoinstitucional en @ quetiene lugar lainteraccion, definiendo lasreglas formales e informales

b) Losactores participantes definidos a partir de sus intereses, recursos e ideologia

¢) Lascaracteristicas delos grupos sociales pobres con restricciones/dificultades para resolver sus problemas
de accion colectivay, por ende, sin constituirse como actores participantes

Es en la forma especifica que adopta la articulacién entre instituciones, actores e intereses en cada sociedad, que
se cristaliza su historia, capacidades, caracterisicasy la naturaleza de “su” pobreza.

Hasta aqui se han establecido algunas distinciones andliticas para analizar cada momento de las politicas contrala
pobreza. Sin embargo, |os procesos concretos de gobierno de estas politicas son dindmicos 'y caracterizados por la
integralidad. En términos de nuestro esquema, € carécter integral de los procesos se reflgja en la multiplicidad

de intereses que tiene cada actor. Los actores que nciden sobre estas politicas despliegan comportamientos
simultaneos en diversos espacios 0 arenas de politica. En este sentido, el proceso de las paliticas publicas puede
representarse como una articulacién de multiples espacios ingtitucionales en la que las acciones de cada actor en
cada espacio afecta su posicion en € resto de los tableros en los que esté desplegando acciones. Si bien no todos
los actores juegan en todos |os espacios o ambitos ingtitucionales, todos |os actores participan en més de uno y, lo
gue es relevante para nuestra perspectiva, piensan en mas de uno de estos ambitos de juego o lucha politica antes
de desplegar comportamientos estratégicos. En otras palabras, las estructuras de incentivos que enfrentan en

forma simulténea | os actores son complejas 'y diversas.

Para dar cuenta de esta complgidad proponemos dos procedimientos. Primero, concentrar la atencién en los

actores. Segundo, identificar los principales espacios o subsistemas de politica en los que participan los actores,
asi como su légicainstitucional.
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3.3.2 Lascapacidades parala accion publica de combate a la pobreza

Es necesario andizar, desde una perspectiva amplia, las capacidades de las quiénes intervienen en € plano
naciona en las acciones para la reduccién de la pobreza (Ministerios, Secretarias o @ formato especifico que
adopten), asi como del modo en gque las mismas repercuten en |os procesos de gestion concretos de las politicas
de accion socia®®. Entre las capacidades a observar se destacan tres® a) politica; b) presupuestal; ©)
organizaciond.

Por “capacidad politica” entendemos a la fuerza relativa que posee € Ministerio, Secretaria 0 unidad responsable
parafijar objetivos, movilizar ciertos recursosy llevar adelante acciones, lo cual implica prestar atencion tanto a
la autoridad formal que emana de la ingtitucionalidad del sistema politico como a los aspectos informales que
permiten conformar coaliciones, sean éstas de apoyo U Oposicion.

Por “capacidad presupuestal” se entiende la relacion entre la dotacién de recursos financieros que € Ministerio u
area de accién socia obtiene en ladistribucion del presupuesto afin de llevar adelante sus tareas y |os problemas
sociaes que debera enfrentar con esos recursos.

Por “capacidad organizacional” se interpreta € modo en que la definicion de roles y funciones, los
procedimientos administrativos y 10s recursos humanos permite, o no, hacer frente a los problemas de gestion que
tiene € &ea socid que se esté andlizando, 1o cua implica entre otros aspectos la posibilidad de procesar
informacion pertinente para la toma de decisiones publicas en materia social. En esta Ultima dimension de la
capacidad estatal, un elemento central esta asociado a las reglas que regulan d conjunto de la administracion
publica, en aspectos tales como € reclutamiento de los agentes, su capacitacion, la estructura de incentivos que
enmarca el accionar de los mismos, etc.

La relacion entre estas capacidades de gestion y la dindmica politica vuelve a surgir como central a evaluar la
calidad de las politicas socides, d considerar que la ausencia de burocracias eficientes muestra una estrecha
relacion con la preponderancia de |la | égica de intercambio politico que invade la gestion publica socia: € circulo
vicioso de la politica de la gestion socia se reproduce por los avances de la politica partidaria sobre las areas
sociaes que debilitan la constitucién de un cuerpo administrativo capacitado y eficiente, debilidad que, a su vez,
evita la presencia de un cuerpo burocréatico cuyos intereses e ideologia podrian limitar, justamente, € avancey la
predominancia de una logica politica cortoplacista, cambiante y clientedista en € mango de la politica de
reduccién de la pobreza.

Las dimensiones asociadas a lo econémico y |0 organizacional, son tratadas por la metodologia propuesta como
restricciones del proceso politico-instituciona de disefio, decisién e implementacion de politicas reduccion de la
pobreza (dado € foco en la dimensién politico-ingtitucional que caracteriza a este trabaj0).

3.3.3 El sistema de politicas y programas de combate a la pobreza (SCP)**

Denominaremos “sistema de politicas y programas de combate a la pobreza’ (SCP) a conjunto de instituciones,
actores y practicas (publico estatales, no estatales y privadas) encaminadas a la reduccién de la pobreza en una
sociedad. En este sentido los limites del SCP coloca € acento en € objetivo o la intencionalidad de reducir la
pobreza en una nacion. La implicancia de este principio es que ingtituciones, actores y comportamientos que

22 g bien en el presente documento habremos de concentrar la atencidn en el plano nacional, debe prestarse también mucha
atencién en cuanto al nodo en que dichas capacidades se expresan en los ambitos subnacional, incluyendo obviamente el
territorio local, toda vez que una importante porcion de los servicios y programas de esta naturaleza se gjecutan en €l nivel
local.

23 Para una discusion en profundidad sobre |as capacidades estatales para la politica social en América Latina, ver Repetto,
F. (2004).

24 Es de destacar que Acufiay Leiras (2005), aunque con un foco en la politica educativa y més all de la diversidad de
contenidos, sirvio como modelo originario de las definiciones de | os subsistemas interactuantes en el combate ala pobreza.
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afectan sin proponérselo los niveles de pobreza de un pais, constituyen el entorno del SCP. Vale recordar que la
dindmica del entorno no es neutra con respecto a la dindmica del SCP, como se ve con claridad a reconocer que,
por gjemplo, politicas macroecondmicas domeésticas o extranjeras que no contemplan los niveles de pobreza entre
sus objetivos, pueden generar efectos positivos o negativos de tremenda contundencia sobre los niveles de
pobreza de un pais.

Por otra parte, los conjuntos de instituciones, actores y comportamientos que reconocen nuevas reglas de
inclusion/exclusion dentro de los més abarcativos del sistema nacional (nuevos limites como por giemplo los que
fijan los agregados “subnacionaes’, “de la sociedad civil”, etc.), constituyen los subsistemas que conforman €l
SCP.

En este contexto es que surge la centralidad del subsistema de gobierno/coordinacion del SCP. La precondicion
politico-ingtitucional de la existencia e implementacion de una politica de reduccion de la pobreza es €
cumplimiento de las funciones de gobierno y coordinacién de los diversos subsistemas que consituyen a SCP,
dado que estas funciones son las que producen la cohesidn dentro de una l6gica colectiva entre |os subsistemas
congtituivos del SCP de una nacién. Vamos aidentificar como “ subsistema de gobierno/coordinacién”, o SsGC,
a organismo o &reanacional a cargo del cumplimiento de estas funciones.”

Es de destacar la diferencia entre la funcién de gobierno y la de coordinacion propias de este subsistema. La
diferencia parte del hecho de que € gobierno es e egjercicio de la autoridad sobre actores o espacios
ingtitucionales que dependen funcionalmente del organismo en cuestion (en nuestro caso, actores publico-
estatales del @mbito nacional). Especificamente, en este abordaje, 1a funcion de gobierno del SCP implica disefiar
la politica naciond para la reduccién de la pobreza para, una vez aprobada por las autoridades gubernamental es
nacionales, contar con las capacidades para:
. fijar los objetivos y metas perseguidos por la politica que guiard a sistema;
. definir las prioridades y la metodologia (estrategias) de intervencion;
. asignar responsabilidades y funciones alas éreas y actores dependientes del organismo;
. distribuir los recursos necesarios para el cumplimiento de las actividades ligadas a cumplimiento de
responsabilidades y funciones asignadas;
. monitorear & avance de las actividades, cumplimiento de la metodol ogia de intervencion y alcance de
metas en tiempo y forma;
. Sstematizar lainformacién pertinente y evaluar la marcha de laimplementacion de la politica;
. redefinir la politica (sus alcances, objetivos, metas y metodologia de intervencién) en funcion de las
conclusiones de la evaluacion.

En la actudidad, es materia de debate s € organismo de gobierno debe, ademés, contar con la capacidad de
implementar per se programas de reduccion de la pobreza o s este tipo de responsabilidades distrae recursos 'y
esfuerzos de sus funciones esenciales, esto es, e gobierno y la coordinacion del conjunto del sistemainstitucional
de lared de combate ala pobreza. No vamos a resolver la cuestion en esta instancia de nuestra elaboracion, por 1o
gue la dgjamos abierta. Por otra parte, entendemos por coordinacion al

“...proceso mediante el cual se va generando sinergia entre las acciones 'y 10s recursos de

los diversos involucrados en un campo concreto de la gestion publica, a mismo tiempo

gue en dicho proceso se va construyendo [...] un sistema de reglas de juego formales e

informales, através de las cuales |os actores participantes encuentran fuertes incentivos a

cooperar [...]. El mencionado proceso generard realmente una valorable coordinacion

cuando derive en lafijacion de prioridades, en la asignacion acordada de responsabilidad

[...], en la decision e qué y cuantos recursos movilizar y, por Ultimo y quizés o més

relevante, en una implementacion que se aproxime de modo importante a aquellos

%5 Larelevancia “nuclear” o esencial otorgada aqui al SsGC como precondicion de integralidad sistémicay capacidad de
contar con una institucionalidad que sostenga politicas eficaces contra la pobreza, coincide con la nocién de “agente
catalitico” que Cunill Grau ve como de importancia estratégica para sostener la construccion e implementacién de
institucionalidades y politicas, en su argumento, intersectoriales (2005: 12).
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objetivos planteados por los responsables de las politicas y programas sociaes.” (Repetto
2005: 42-43)

En este sentido, la coordinacion es la relacion entre actores sobre |os que no necesariamente rigen relaciones de
autoridad’® sino, idealmente, liderazgo en una division de tareas y responsabilidades enmarcada en una direccion
estratégica coman.

Como “subsistema de gobierno/coordinacion” del SCP, este organismo enfrenta una serie de problemas para
gjercer sus funciones. La resolucion de estos problemas no sdlo hace aun maés eficiente y eficaz uso del conjunto
de recursos publicos para reducir la pobreza. Fundamentalmente, la capacidad de gobierno y coordinacién del
SCP hace ala existenciay naturaleza®” de la politica de reduccion de la pobreza en una sociedad. En este sentido,
por larelevancia de su papel como “pivote” o “nicleo” de las fortalezas y debilidades que caracterizan a SCP, lo
gue denominamos € “subsistema de gobierno/coordinacion” o € conjunto de direccién del érgano naciona a
cargo de laaccion socid de combate ala pobreza, es nuestro punto de entrada a SCP.

Es d carécter “nuclear” o esencia de la funcion gubernamental de este organismo en la produccion de cohesion y
la accion coordinada del SCP 1o que justifica su identificacion como primer paso del andlisis. Por otra parte, este
carécter nuclear o pivotal también conlleva consecuencias politicas: no hay posbilidades de gobierno o
coordinacién entre las ingtituciones y actores relevantes en € combate a la pobreza sin que primero se hayan
resuelto los problemas de gobierno y coordinacion a interior del organismo que actiia como SsGC del SCP. Sin
suficiente autonomia, cohesion y capacidad de accién colectivaen e cumplimiento de sus funciones por parte de
este subsistema, no existe posibilidad de que € SCP pueda generar y sostener estategias nacionaes eficientes y
eficaces para enfrentar pobreza. Por €llo es que tanto desde & punto de vista metodol 6gico como desde € punto
de vigta politico ingtituciona, € subsistema de gobierno/coordinacion congtituye € punto de partida del andlisis
(y deberia congtituir también e punto de partida del fortalecimiento politico-ingtitucional y organizaciona del
sistema de combate a la pobreza).

¢Donde encontrar a gobierno del SCP? Es comln observar la presencia de politicas o programas de reduccién de
la pobreza dispersas en diversa &reas o Ministerios del Ejecutivo (ya sea naciona o subnacional). Sin embargo, y
bgo digtintas denominaciones (acentuando su foco en € “desarrollo”, “bienestar”, “accion socia” o
equivalentes), una novedad de las Ultimas décadas es que todos los Ejecutivos latinoamericanos cuentan con
carteras, Secretarias 0 Ministerios cuyas funciones centrales se focalizan en la reduccion de la pobreza
Congtituyen espacios con la potencididad de una mirada integra, esto es de reconocimiento de la
multidimensionalidad de la pobreza.?® En este sentido, y més alla de su “juventud organizaciona” , manifiestan un
claro y estratégico avance en € potencial de la ingtitucionalidad publico-estatal que enfrenta a la pobreza en
nuestras sociedades.

S bien en e “organigramaided” (ver Diagrama més abgjo) la funcion de gobierno/coordinacion del SCP deberia
ubicarse en e &ea 0 Ministerio cuyas funciones se centran en la reduccion de la pobreza, la redidad es més
complicada. En algunas ocasiones, mientras que la funcion de gobierno/coordinacion de los subsistemas que
componen & SCP se cumple desde areas o Ministerios cuya funcion central no es la reduccion de la pobreza
(como la Secretaria de Hacienda del Ministerio de Economia o, inclusive, un area dentro de la propia
Presidencia), las &reas o Ministerios que si centran sus funciones en la reduccion de la pobreza quedan relegados

26 Como entre autoridades ministeriales o entre las de jurisdicciones subnacionales, asi como con organizaciones de la
sociedad civil, organismos multilaterales de desarrollo, etcétera.

2" Funcionalidad con respecto al tipo de pobreza que se enfrenta, flexibilidad, sustentabilidad, etcétera.

28 | as otras &reas que cuentan con importantes programas o | ineas de trabajo ligadas ala pobreza, tipicamente | as carteras de
Salud o Educacion, tienden, comprensiblemente, a contar con una mirada sesgada por la temética que domina las funciones
del &rea (estro es, en una direccion que priorizalos problemas “ educativos’ o de “salud” del pobre).

29



auna funcion de soporte técnico de las primeras™. Esto se complgjiza alin més cuando se entiende que la politica
frente ala pobreza implica, por o general, una amplia canasta de bienesy servicios.

Los desafios de control/coordinacion que enfrenta e gobierno del SCP, y por tanto los espacios 0 subsistemas
politico-institucionales en los que se debe concentrar € andisis de sus caracteristicas e interrelaciones, son:

a) gobierno sobre y coordinacién entre las éreas politicas que componen e propio subsistema de
gobierno/coordinacion (SsGC) —Secretarias, Subsecretarias, etc.- (porque hacen a su capacidad de
comportarse como actor estratégico, precondicion para el cumplimiento de sus funciones de gobierno y
coordinaciéon para con € resto del SCP). S bien este espacio de interrelacion resulta clave a nivel
nacional, en paises descentralizados se torna necesario también e andlisis anivel subnaciona (aunque es
e nacional e que constituye & nicleo del sistema); *°

b) gobierno sobre y coordinacion entre las areas técnico-administrativas que componen la cartera —
Ministerio o equivaente funcional cuya funcion central es la reduccion de la pobreza —areas de
planificacion, recursos humanos, informacion, evauacion, etc.- (SsMCP) (porque también hacen a la
capacidad del SSGC de comportarse como actor estratégico, precondicion para € cumplimiento de su
funcion de gobierno y coordinacion para con € resto del SCP) tanto a nivel nacional como subnaciond;

¢) coordinacion con e subsistema conformado por |as otras carteras del Ejecutivo (Ministerios, Secretarias,
a veces la propia Presidencia, etc.) (SSPE) que desarrollan programas o politicas de reduccion de la
pobreza y/o que controlan recursos clave para e cumplimiento de las funciones ligadas a la accién socia
(tipicamente, Economia) tanto a nivel nacional como subnaciond;

d) coordinacion con e subsistema conformado por los otros poderes de gobierno (Legidativo y Judicia)
(SsOPG) en los aspectos de sus funciones y decisiones ligados a la pobreza tanto a nivel nacional como
subnacional;

€) coordinacién con € subsistema conformado por los gobiernos y areas de “desarrollo socid” de
jurisdicciones subnacionales (SsISN);

f) coordinacién con € subsistema conformado por los actores de la sociedad y € mercado (SsSM ) que
inciden sobre e disefio e implementacion de politicas y programas de reduccion de la pobreza, tanto a
nivel nacional como subnaciondl;

g) coordinacion con € subsistema conformado por los organismos y bancos multilaterales de desarrollo y
por gobiernos extranjeros (SSOMDS/GE) que inciden sobre € disefio e implementacion de politicas y
programas de reduccion de la pobreza.

Este es el complgjo (e ineludible) entramado de subsistemas (espacios o conjuntos de instituciones y actores) que
congtituyen las piezas 0 capas dd rompecabezas cuya articulaciéon constituye € SCP y define la capacidad
politico-institucional que sostiene la produccion e implementacion de las estrategias de reduccion de la pobreza
en una nacion.

El Diagrama que ilustra la estructura de este Sstema (més abajo), como toda imagen, puede proyectar una
Situacion estética y de relaciones radiales entre, por un lado, un “centro” definido con claridad y estable 'y, por €
otro, subsistemas periféricos. En este sentido, esimportante tener en cuenta tres propiedades del SCP. Primero, y
como ya se argumentd, el “centro” o mayor peso de las funciones del subsistema de gobierno/coordinacién se
puede encontrar en areas aparentemente periféricas (como Ministerios de Economia, Secretarias de Hacienda,
entes de coordinacion presidenciales o interministeriales) a la ingtitucionalidad que, nominalmente, focaliza su
accionar en lareduccion de la pobreza.

29 En estos casos, mientras que la Secretaria de Hacienda o el drea en cuestion de la Presidencia quedan incluidas dentro del
SCP, el resto de las éreas 0 susbsistemas del Ministerio de Economia o de la Presidencia quedan ubicados como parte del
entorno del SCP.

30 Las referencias al nivel “subnacional” se deben entender focalizando el andlisis en el nivel jurisdiccional que por debajo
del nacional concentra las responsabilidades y funciones de la politica de reduccion de la pobreza, o que implica que en
algunos paises —en general federales- este nivel subnacional sera el provincial/estadual mientras que en otros —en generd
unitarios- seré el local/municipal.
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Segundo, € proceso politico-instituciona puede mostrar ato dinamismo en la variacion o circulacion del centro
sistémico de gobierno/coordinacion de la politica de reduccion de la pobreza. En casos extremos, € mismo podra
variar seglin coyunturas politicas (por gjemplo, en situaciones de debilidad del Ejecutivo naciona que tienden a
resolverse cediendo a cambio de apoyo, poder de decision y recursos a actores clave en niveles subnacionaes).

En otros casos, dicho dinamismo puede estar asociado a las dispersiones en términos de quiénes “manegjan”

componentes especificos del paquete de prestaci ones destinadas a enfrentar la pobreza. Huelga aclarar que cuanto
mayor sealavolatilidad o circulacién del centro sistémico, mayores serén los problemas de integridad sistémicay
menores las capacidades de contar con politicas sustentables de reduccion de la pobreza.

Y, finamente, tercero, los subsistemas periféricos mostrarén relaciones entre si, autonomas del subsistema de
gobierno/coordinacion del SCP. Esta l6gica no radial y més horizontal, si bien hace a una mayor fortaleza del
sistema, por otra parte, impone también mayores desafios a la hora de coordinar las acciones de combate a la
pobreza (es de notar que, con € objetivo de o oscurecer € mensge visua del Diagrama, no se haincluido la
totalidad de los intercambios y relaciones entre subsistemas a los que hace referencia nuestro andiss).

Los actores que influyen las politicas de reduccion de la pobreza acttan en diversos espacios politicos. Como
digimos mas arriba, estos especios ingtitucionales de interaccion de actores constituyen las piezas o capas del

rompecabezas cuya articulacion define la capacidad politico-institucional que sostiene la produccion e
implementacién de las estrategias de reduccion de la pobreza. Estos subsistemas son, en definitiva, |as arenas,

tableros o juegos que estructuran la distribucion de poder, las opciones y los incentivos en y frente alos que los
actores despliegan sus estrategias. Su caracter “anidado” o articulado solo reafirma e hecho de que € actor se
mueve de forma simulténea en varios de estos tableros y, por ende, su comportamiento no solo resulta de los
recursos e ideologia que lo caracterizan, sino también de incentivos cruzados y hasta contradictorios que le
imponen las arenas (0 juegos) en las que participa. Es en este sentido que surge como ineludible la desagregacion
del andlisis politico-institucional al nivel de estas “ partes’ 0 “piezas’ que, articuladas, son las que congtituyen la
institucionalidad que enmarca las paliticas y programas de reduccién de la pobreza.

. El subsistema de gobierno/coor dinacion de politicas y programas (SsGC)

Las razones paralaimportancia central de las caracteristicas de este subsistema como primera precondicion para
el gobierno y coordinacién de las politicas y programas de reduccion de la pobreza, asi como la diferencias entre
sus funciones de gobierno y coordinacion, fueron explicados mas arriba.

Las posiciones de autoridad politica que contiene este subsistema, adoptan usualmente la forma de los cargos de
Ministro y Viceministro e incluyen a las Secretarias, Subsecretarias u otros cargos de alta decision politica (y
otras las denominaciones equivalentes seguin |0s casos nacionales). Estas posiciones son una fuente de control de
recursos financieros y de acumulacion de poder politico. Asi son percibidas por los actores partidarios y lal6gica
partidaria organiza su distribucién. Por este motivo, la competencia electoral entre partidos, entre facciones de
partidos o, smplemente, entre personas con aspiraciones politicas personales, frecuentemente conspira contra la
cooperacion entre las posiciones que componen la estructura de gobierno.

Otro aspecto que no conviene soslayar se refiere a las heterogéneas perspectivas que las altas autoridades
SsGC suelen tener en materia de qué es pobreza 'y como enfrentarla, lo cual impacta, obviamente y en general de
modo negativo, en las decisiones que se tomen y las acciones que se lleven adelante. Trayectorias politicas y
profesionales muy diversas, existencia de cierto tipo de cultura de gestion previa (mas relacionada con
antecedentes dentro del aparato estatal, con la l6gica de construccién de poder partidario o con una perspectiva
més asociada a las organizaciones no gubernamentales), cosmovisiones ideolégicas diversas, son solo tres
gemplos que deben ser tomados en consideracion al momento de comprender las dinamicas internas de este
subsistema. Tratar de compatibilizar (Sn homogeneizar) criterios, intereses y cosmovisiones del ato equipo
directivo emerge entonces como un proceso que requiere no ser descuidado.
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El andlisis del subsistema de gobierno resdlta la dimension politica (esto es, las relaciones que dan lugar a
decisiones de cumplimiento obligatorio y de liderazgo en la coordinacion) entre cada uno de los subsistemas. La
capacidades clave para el cumplimiento de las funciones de este subsistema son la politicay la presupuestal (en
términos de la definicion de capacidad del apartado 3.3.2). Por €llo, en los sistemas politicos latinoamericanos
caracterizados por fuertes presidencialismos o peso de los gecutivos frente a los otros poderes gubernamentales,
resulta clave la naturaleza e intensdad de la adianza o sostén que caracteriza a esta estructura de
gobierno/coordinacién del SCP con la Presidencia y, usuamente, con € Ministerio de Hacienda o equivalente,
actores uno con capacidad de gobierno y € otro con capacidad de veto sobre las politicas del SSGC del combate a
la pobreza, pero también con una potencial capacidad de apoyo estratégico.

Como sabemos, para d andlisis de este subsistema es necesario conocer la identidad, 10s intereses, los recursosy
laideologia de los actores que participan de estas interacciones, asi como las reglas (formales e informales) que
estructuran € cumplimiento de sus funciones.

. El subsistema de la cartera a cargo del combate a la pobreza (SSM CP)

En este punto, € subsistema de gobierno/coordinacion se intersecta con las areas que componen la cartera
gecutiva y hacen a sus funciones centrales (areas de planificacion, presupuesto/financiamiento, recursos
humanos, informacion y evaluacion, etc.). En este caso, € andlisis del subsistema de la cartera a cargo del
combate a la pobreza (Ministerio o equivaente funcional) resdta las capacidades presupuestales y
organizacionaes (y la consecuente dimension técnico-administrativa que sostiene el accionar del organismo).

Las funciones de cada &rea de la cartera estan a cargo de funcionarios con responsabilidad técnica (pero también
politica) de gestion. Interesa determinar como se distribuyen las atribuciones entre los funcionarios responsables
de las &eas y como se gobierna y coordina la actividad entre todos dlos. Este reparto de autoridad,
responsabilidades y coordinacion hace al grado de cohesién o fragmentacion que potencia o dificulta el accionar
coordinado que caracteriza a una politica. Es de destacar que la evaluacién de una politica determinada necesita
combinar la informacion del subsistema de gobierno (contemplado en e apartado anterior) con aguella

relacionada con € grado de cohesion o fragmentacion especifico entre y de cada area en particuar que sostiene la
implementacion de la politica (planificacion, presupuesto/financiamiento, recursos humanos, etcétera).

La particularidad de una cartera destinada a gobernar y coordinar la accién frente a la pobreza se sustenta en €

reconocimiento de la integralidad o multidimensionaidad que caracteriza a dicha problemética. En este sentido,
una de las debilidades estructurales propias de estas organizaciones suele ser la ausencia de cuadros técnicos
formados en la l6gica de la “integralidad”. La formacion tradiciona sigue basada en disciplinas sesgadas en su

vison y discretas en sus lenguges (economistas, socidlogos, politdlogos, médicos, trabgjadores sociales,
ingenieros, etc.). Por elo, la tension interdisciplinaria propia de la interaccion interministerial (que se verd més
abajo) se verifica como una tensién enddgena a esta cartera, o que complica la coordinacion del accionar

conjunto. En torno a esta misma problemética, no debe dejar de atenderse la tension que suele existir entre los
funcionarios técnicos de carrera dentro del servicio civil (aln en los casos en que € mismo es débil y poco
ingtitucionaizado) y el personal asociado a relaciones laborales més flexibles pero en general mejor remuneradas
gue & grupo anterior. Gobernar esa tension, sobre todo cuando |os nuevos equipos de gobierno utilizan los grados
de flexibilidad existente para incorporar personal de su confianza, no es tarea smple y requiere particular

atencion.

Ademas, |as areas dentro de estas carteras g ecutivas también son una fuente de control de recursos financieros y
de acumulacion de poder politico (como en el caso de sushsistema de gobierno/coordinacidn). De nuevo, por elo
suelen ser apeticidas por los actores partidarios y la |6gica partidaria presiona por incidir en su distribucion. Por
este motivo, la competencia electoral entre partidos, entre facciones de partidos o, Ssmplemente, entre personas
con aspiraciones politicas, frecuentemente conspira contra la cooperacion entre las areas que componen la
cartera. La incidencia de la l6gica partidaria es mas pronunciada cuando la regulacion del empleo de equipos
técnicos esta débilmente institucionalizada y sujeta a pocos controles. Como se dijo mas arriba, adicionamente la
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l6gica de conflicto dentro de la cartera puede reproducir la l6gica de conflicto entre funcionarios politicos de
distinto nivel (ministros, viceministros, secretarios, subsecretarios, directores, etc.) que componen e nicleo
identificado como e subsistema de gobierno/coordinacion.

En este subsistema no debe descuidarse la importancia que adquieren los legados pre-existentes y que no se
modifican, a menos en € corto plazo, con la llegada de nuevos equipos de direccion politica. Los aparatos
estatales en general, y las areas de lucha frente ala pobreza en particular, suelen ser giemplos de coexistencia de
“capas geoldgicas’ de indole organizacional, no solo por € lado de los recursos humanos (lo cua sereflgaen la
permanencia no siempre funcional de grupos que combinan persona de carrera con personal contratado ad hoc
pero de larga data en la gestion del combate a la pobreza, cada uno con sus particulares “ estilos de gestion”), sino
también de procedimientos y tecnologias de gestion muchas veces identificadas con funcionarios anteriores o
incluso modas organizacionales. Desentrafiar qué elementos del legado pre-existente son pertinentesy cudles un
obstéculo para cumplir con la funcion de gobierno/coordinacion de combate a la pobreza, es otro de los desafios
importantes a afrontar.

Sabemos que @ andlisis de este subsistema demanda conocer la identidad, los intereses, los recursos y la
ideologia de los actores que participan de esta interaccion asi como las reglas que la estructuran. Como en otros
casos, los citados problemas de coordinacién pueden registrarse en distintas escalas. tanto en € gobierno

nacional, como en los gobiernos subnacionales, 1o que implica que este andlisis debe completarse tanto a nivel

nacional como en los niveles subnacionales que muestren el mayor peso en e esfuerzo de la implementacion de
politicas y programas de reduccion de la pobreza.

. El subsistema del Poder Ejecutivo (la dimension inter sectorial) (SSPE)

El papd de la Presidencia resulta crucia en los paises latinoamericanos. Esto es asi tanto por su papel de
liderazgo sobre la estrategia general de gobierno, como sobre la coordinacion de las relaciones intersectoriales e
intergubernamentales.

No se puede sostener € cumplimiento de las funciones centrales del subsistema de gobierno/coordinacion del
combate a la pobreza sin una coincidencia estratégica y guste de estas funciones a las prioridades y estrategia
politica que resultan de los intereses, ideologiay recursos de la clispide del Ejecutivo nacional.

Dado € débil papel jugado en laregion por € Parlamento en la gecucion y control del disefio e implementacion
de politicas publicas por parte de los aparatos estatales, €l Poder Ejecutivo ha quedado histéricamente colocado
en una posicién dominante y estratégica con relacion alas politicas publicas en general. En este sentido, muchas
veces € conflicto de poder més significativo suele concentrarse al interior del Ejecutivo, aun cuando no sean solo
los actores politicos profesionaes (los gobernantes) los que participen en € juego de la palitica publica. Este
juego politico, comin a la gran mayoria de los paises de América Latina, se enmarca en restricciones
estructurales también relativamente similares en la region, segiin sus caracteristicas politico-institucionales y
socioecondémicas. Respecto a las primeras, la inestabilidad de muchos regimenes politicos conlleva importantes
cambios en € Poder Judicial asi como ha derivado en ciclicos cierres/aperturas de los Parlamentos, 1o cua ha
colocado a Poder Ejecutivo como € Unico poder de gobierno de presencia permanente a través de |os cambios de

! La categoria “general” remite a la estrategia que articula todos los aspectos y sectores de |as politicas publicas del gobierno
nacional. En este sentido, €l grado de prioridad en la agenda gubernamental del combate a la pobreza, sus efectos en relacion
aladistribucion de recursos presupuestarios, asi como la modalidad de accion y sus implicancias en términos de la l6gica de
coordinacion e intervencion sobre la distribucién de poder intersectorial, intergubernamental, interjurisdiccional, etc., en
general encuentran bajo el control de este actor.



regimenes acontecidos; por elo, las légicas ingtitucionales y € juego de los actores, llevan a desarrollar
tecnologias de gestion preponderantemente ligadas a Ejecutivo, por o que € resultado tiende a mostrar no sélo
gobiernos con predominancia de este poder, sino sociedades civiles organizadas en funcion de intentar influir
sobre € Ejecutivo. Esta combinacion de |6gica de gobierno y 16gica de organizacion de la sociedad civil resulta
en un fuerte equilibrio pro Ejecutivo con relacidn alos otros poderes de gobierno.

Estas caracteristicas estructurales implican que a momento de intentar influir sobre la politica social, cualquier
estrategia puede sobrellevar € costo de la fata de capacidad para influir € Legidativo, pero no cuenta con
margen para desestimar priorizar su influencia sobre & Ejecutivo. En forma paralela a este proceso, cabe destacar
también & papel jugado por € sistema de partidos, toda vez que € mismo, victima de la inestabilidad
ingtitucional, tiende a resolver sus debilidades también priorizando € control de los recursos del Ejecutivo a
efectos de su propia supervivencia. Esta dependencia de la sociedad civil y del sistema partidario con respecto a
aparato estatal expresa, por €l otro lado, la capacidad del Ejecutivo para moldear la demanda socia y politica. En
este contexto, la fortalezaldebilidad de esta relacion con la Presidencia, en genera surge como un determinante
central sobre las capacidades politicas del subsistema de gobierno y coordinacién del combate a la pobreza.

Con respecto a la dindmica interna del Ejecutivo, en algunos paises latinoamericanos se da la presencia de
Jefaturas de Gabinete, destinadas a adliviar ala Presidencia del desgaste de la coordinacion intersectoria (esto es,
interministerial e incluyendo las funciones de elaboracién integrada de |as propuestas presupuestarias nacional es)
y, en agunos casos, inclusive de parte del esfuerzo propio de la relacion con otros poderes de gobierno
(asumiendo la Jefatura el papel central de la rendicidon de cuentas frente a Congreso). Dependiendo del peso
“red” (forma e informal) que caracterice a accionar de la Jefatura de Gabinete, |os problemas de coordinacion
intrasectorial seran Mas 0 menos intensos, asi como la presencia presidencial en la resolucién/administracion de
los mismos. En teoria, los gabinetes de ministros congtituyen un subsistema de diviséon de tareas y
responsabilidades que asiste a los titulares del gjecutivo nacional en e gercicio de su funcién. En este sentido,
deberian congtituir un actor colectivo y no una arena de interaccion parcialmente conflictiva y parcialmente
cooperativa. Sin embargo, en realidad, los gabinetes se caracterizan por conflictos de intereses y problemas de
coordinacion. Los responsables méximos del gobierno/coordinacién de las politicas de reduccion de la pobreza
participan de estos conflictos y enfrentan estos problemas, tienen este tablero en mente.

Las fuentes de los conflictos de intereses y los problemas de coordinacion son varias. La primera es la
heterogeneidad normativa. Si bien las funciones de los ministerios y secretarias suele estar establecida en e texto
de reglas de segundo nivel, estas reglas suelen estar contenidas en més de un documento y su contenido puede ser
ambiguo para € tratamiento de algunos asuntos particulares.

La segunda fuente de conflictos y problemas es social. Todos los ministros forman parte del mismo equipo de
gobierno pero cada ministro enfrenta un entorno de actores y demandas distinto. La atencién eficaz de estas
demandas es condicion del éxito individual de cada gestion y muchas veces puede entrar en contradiccion con las
prioridades de otros responsables de ministerios sectoriales.

En tercer lugar, a igual que en el caso de la cartera de accion sociad, € tratamiento de los temas particulares de
cada cartera suele estar asociado con especialidades técnicas especificas. En este sentido, parte del conflicto entre
ministerios puede verse expresado en las diferencias entre los lengugjes y visiones disciplinares de, por gemplo:
economistas, abogados, otros profesionales de las ciencias sociales como los trabajadores sociaes, los
educadores, los socidlogos y |os antropdlogos, asi como |os lenguajes médicos, etcétera.

Finalmente, y también coincidiendo con problemas referidos para los casos del gobierno del sistema 'y de la
cartera a cargo de la accién socia de reduccidn de la pobreza, |as otras carteras del Ejecutivo son una fuente de
control de recursos financieros y de acumulacion de poder politico. Por este motivo, la competencia electoral

entre partidos, entre facciones de partidos o, simplemente, entre personas con aspiraciones politicas también

frecuentemente conspira contra la cooperacion entre éreas del Ejecutivo. Como se dijo més arriba, la incidencia
de la légica partidaria es mas pronunciada cuando la regulacion del empleo de equipos técnicos esta débilmente
institucionalizada y sujeta a pocos controles.
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En definitiva, este espacio de relaciones intersectoriales muestra problemas y formas de resolucion con aspectos
horizontales (estrictamente de coordinacion interministeriales), asi como aspectos verticales (de gobierno)
ligados a peso o papel de la Presidencia o de la Jefatura de Gabinete dentro del Ejecutivo. Estos problemas ce
coordinacion pueden registrarse en distintas escalas. tanto en € gobierno nacional, como en los gobiernos
subnacionaes. Por €llo, también € juego con la cabeza del Ejecutivo (Presidencia, Gobernacion, Intendencia,
etc.) einterministerial debe andizarse tanto a escala nacional como a escala subnacional.

. El subsistema de lasjurisdicciones subnacionales
(articulacién de niveles de gobier no) (SsJSN)

Las reglas de més ato nivel pueden distinguir funciones y atribuciones de las autoridades del gobierno del
sistema de combate a la pobreza de acuerdo con la escala territorial de su jurisdiccion. Un modo elemental de
andizar esta diferencia es distinguir entre paises con gobiernos federales y paises con gobiernos unitarios. En
redidad, € federalismo y €l unitarismo son casos especiaes de la division de las atribuciones de gobierno en
digtintos niveles. Entre cada uno de estos polos hay importantes diferencias de grado y, aln en paises que, en
general, tienen una estructura “federal” o “unitaria,” distintos temas de gobierno se deciden de acuerdo con
estructuras més 0 menos centralizadas. Para el caso del gobierno del sistema de instituciones y acciones de
reduccion de la pobreza es importante determinar, tomando en cuenta las reglas formaes e infamales: a) s la
capacidad de decision esta distribuida entre autoridades de distinta escala territorial; b) qué atribuciones e cabe a
cada autoridad; ) qué mecanismos existen para coordinar la actividad entre autoridades de distinta jurisdiccion; y
d) en qué medida las diferencias entre jurisdicciones coinciden con diferencias reales en € entorno socid y la
eficacia de |os sistemas de accion socia subnacionalesy s existen mecanismos para compensar esas diferencias.

Para identificar los niveles de aitoridad puede proponerse la distincion usual entre autoridades nacionales,
autoridades provinciales (estaduales o departamentales son denominaciones equivalentes de “provincia”) y
autoridades municipales o locales. La cantidad de niveles y la denominacién de cada nivel pueden variar entre
paises. La organizacion lega del gobierno de la accion socia es una buena orientacion de primera instancia para
identificar los niveles relevantes. No obstante, en € funcionamiento real del sistema puede operar aguna
distincion informal que e andlisis debe estar en condiciones de registrar.

Las responsabilidades y 1a autoridad de los funcionarios de cada jurisdiccion suele estar especificada legalmente.
Sin embargo, la dindmica real del funcionamiento de los sistemas de accion socia puede diferir notablemente
respecto de la prescripcion legal. En algunos casos, |as decisiones de escala naciona pueden estar sujetas a veto
de coaliciones de gobiernos subnacionales. En otros casos, € control de recursos clave por parte del gobierno
naciona puede transformar en meramente nomina la autonomia que € texto legal reconoce a los gobiernos
subnacionales. Finalmente, en otros casos, |a prescripcién legal no acanza para aclarar cua es e rol que letocaa
cada nivel de gbierno. Esto puede ocurrir porque la inercia de tradiciones ingtitucionales mas antiguas (més
centralistas 0 menos centralistas) pesa mas que € texto de nuevas leyes o simplemente porque el texto de las
leyes, deliberadamente ambiguo, deja librado € control efectivo del sistema a la dindmica de la disputa entre
autoridades de distinto nivel.

La interaccién concreta entre las autoridades de distinta escala puede analizarse de acuerdo con la l6gica de
contexto, instituciones y actores propuesta mas arriba. Esta misma ldgica permitira explicar la eficaciareativade
los organismos de coordinacion (consejos federales o regionales) en caso en que dlos existan. Finamente, esta
interaccion esté sujeta a la congruencia entre el sistema de divisién politica ce atribuciones y la distribucion
espacial rea de recursos fiscales y sociadles. Cuando las diferencias politicas coinciden con la distribucion
espacia de diferencias fiscales y sociales (por eiemplo, cuando hay provinciasricasy provincias pobres, sistemas
publicos de accidén sociad subnacionales de alta caidad y de bga caidad) € conflicto de intereses entre
jurisdicciones se hace mas pronunciado y, en ausencia de instituciones fuertes, la coordinacion entre
jurisdicciones més dificil.
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Finalmente una nota sobre la relacion entre la dindmica del subsistema de las jurisdicciones subnaciondesy la
|6gica politico-partidaria. En los subsistemas citados mas arriba, se ha hecho referencia ala presencia de partidos
politicos en los procesos de toma de decisiones y gestion publica. En aquellos casos se da por hecho que son
partidos o fracciones oficiaistas, en definitiva parte de una codicion gobernante. En este sentido, € subsistema
de las jurisdicciones subnacionales no sblo muestra tensiones regionaes de poder, sino que impone € desafio de
la coordinacion entre gobernantes de jurisdicciones jerérquicamente escalonadas, con grados de autonomia muy
variables segin € pais y que representan identidades e intereses partidarios distintos y, eventualmente,
contrapuestos. En este contexto, una problemética que cruza el desafio de la coordinacién de fuerzas partidarias
distintas y hasta en conflicto, es la necesidad, y consecuente lucha entre organizaciones partidarias en funcion
gubernamental, de contar con recursos “para hacer politica’. Esto resulta en una permanente tensién que
enfrentan las politicas y programas de combate a la pobreza: no solo responden a diversas necesidades regionales
sino también enfrentan presiones para su utilizacion con fines de clientelismo politico-partidario. En sintesis, los
problemas de coordinacién intergubernamental entre diversas jurisdicciones conllevan tanto la legitima tension
entre organizaciones partidarias en pugna, como la lucha por la apropiacion de recursos para moldear los
comportamientos politicos de los més necesitados.

. El subsistema delos otr os poder es nacionales de gobierno (Congreso y Judicial) (SSOPG)

Més ala de la referencia que se hizo antes acerca de la predominancia de los Ejecutivos que caracteriza a la
distibucion de poder intergubernamental en América Latina, los Congresosy e Judicial han ido ganando terreno
en la ultima década, por lo que no solo desde € punto de vista hormativo, sino también desde la necesidad de
comprender la dindmica que han aloptado (y pueden adoptar) ciertas politicas, es necesario incorporar con
atencion especificalarelacion de estos poderes con laingtitucionalidad y politicas de combate a la pobreza.

En primer lugar, este espacio politico refiere a la interaccion entre los funcionarios del Poder Ejecutivo
(presidente y ministros) y los legidadores, en € gobierno de los sistemas de combate a la pobreza. Como ocurre
con € resto de las politicas [lamadas sociaes, en los paises latinoamericanos la responsabilidad por € gobierno
de laaccion socia hatendido a concentrarse en |os poderes gjecutivos, tanto de escala nacional, como de escala
provincial o loca. Sin embargo, los Congresos participan en las decisiones centrales de la politica de reduccion
de la pobreza. La principal intervencion tiene lugar en el proceso presupuestario. La negociacion de |os recursos
destinados a gasto de combate a la pobreza esta sujeta tanto a la tension entre oficialismo y oposicién como ala
coordinacion entre las jurisdicciones naciona y subnacionales en la gjecucion del gasto. Otro aspecto a atender
de la labor parlamentaria en materia de reduccion de la pobreza es la discusion en las comisiones legidativas
especializadas acerca de las leyes que regulan e sector. En estos ambitos intervienen no solamente los actores
partidarios autorizados legalmente sino también actores sociaes con capacidad de presion 'y lobby.

El marco ingtitucional estructurante de la interaccidn entre gabinetes y congresos tiene cuatro el ementos formales
fundamentales: 1os poderes legidativos del presidente o autoridad subnaciona (vetos y poderes de decreto), la
cantidad de camaras en e congreso, € tamafio del sistema partidario y e sistema electoral. Los poderes
legidativos facultan a los titulares del egecutivo para incidir en e contenido de las leyes o legidar
unilateramente. La cantidad de partidos que acceden a la representacion parlamentaria es determinante del

tamafio de las bancadas que respaldan a los presidentes, gobernadores y acaldes, de la fluidez del proceso de
toma de decisiones y dd carécter mas 0 menos incluyente o consensua de las decisiones que se adopten. La
cantidad de camaras afecta la fluidez de la toma de decisiones. El sistema electoral determina los incentivos de
los legidadores. Estos inciden sobre su disciplina partidariay su tendencia a representar intereses territoriales. La
interaccion entre gecutivos y congresos puede estar sujeta a otras ingtituciones informales que pueden variar en
cada pais y, dentro de cada pais, en cada region, provincia, estado o departamento’.

Finamente, en segundo lugar, € foco de las relaciones intergubernamentales debe incorporar ad andisis €
espacio de relaciones entre € Ejecutivo y € Poder Judicial. El grado de autonomia de este poder con respecto a

1 El andlisis de la relacion entre gjecutivos y legislativos a escala nacional debe replicarse a escala subnacional si las reglas
del sistema de accién social le reconocen un papel determinante alos gobiernos provinciales o locales.
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Ejecutivo varia significativamente entre los paises latinoamericanos, asi como entre niveles jurisdiccionales
dentro de un mismo pais (incluyendo en algunos casos la influencia de pactos y tribunales internacionaes que,
con caracter constitucional, cumplen un papel determinante sobre la legdacion y normativas domesticas).

Efectivamente, € incremento de la judiciaizacion de los conflictos sociaes y politicos en agunas de las
sociedades latinoamericanas asi como € fortalecimiento de las capacidades de organizaciones de la sociedad civil
para actuar eficazmente sobre foros locales e internacionales en relacién a contenido de politicas publicas y su
impacto sobre derechos individuales y colectivos, muestran la relevancia de esta relacion tanto para fortal ecer
(frente a diversas oposiciones) como para trabar o limitar € margen de accién politica para e combate a la
pobreza.

. El subsistema de la sociedad y € mercado (SsSM)

Como ya se adelanto, en €l gobierno de la politica social, y en particular en ladel combate a la pobrreza, inciden
otros actores, ademés de quienes estén facultados por la ley para gobernar € sistema. En la medida en que
dispongan de capacidad de accién colectiva, estos actores pueden participar tanto de la estructuracion del
problema en las agendas publica y gubernamenta y de las aternativas de politica publica, como del proceso de
toma de decisiones, de su financiamiento y del control de los resultados de su implementacion. Tipicamente estos
actores se congtituyen a partir de los diversos publicos interesados como usuarios 0 en agun aspecto del
funcionamiento del sistema.

Los diversos intereses de la sociedad en relacion a combate a la pobreza (por g emplo, su calidad, equidad,

eficiencia, €ficacia, transparencia, sostenibilidad, etcétera) podrdn encontrar muy variadas formas de
organizacion y canales de influencia, cuyo impacto debera ser contemplado a andizar la l6gica 'y posibilidades
gue enfrentan las politicas de reduccién de la pobreza. En algunos casos estos actores sociales inciden
activamente en la definicion de los modos y 1os acances de como enfrentar la pobreza. En otros casos, mas en €

plano de la implementacion, prestan servicios o producen insumos para su gecucion. Un tercer escenario se
presenta cuando desempefian funciones complementarias de los servicios de combate a la pobreza, como en los
casos de los comedores o los servicios comunitarios de apoyo a los més necesitados. Finalmente, existen casos
donde el papel preponderante es gjercer control, bajo formas variadas de “auditoria socia” respecto a que se hace
en materia de lucha frente a la pobreza. Para asumir estos y otros roles, los actores de la sociedad y € mercado

adoptan distintas formas organizativas e intervienen de distinto modo en distintas etapas del ciclo de las politicas
de reduccion de la pobreza. Entre ellos destacaremos cinco: partidos politicos, organizaciones de la sociedad civil

sin fines de lucro, sindicatos, actores empresarios que inciden en € escenario politico generd y/o desarrollan

actividades ligadas a la reduccion de la pobrezay, por dltimo, los medios de comunicacion.

Primero, y mas aléa del carécter “para-gubernamental” de las organizaciones partidarias, es necesario reconocer
el accionar de los partidos como organizaciones “de” y actuando “en” la trama de la sociedad, fuera de su papel
de oficiaismo u oposicién ocupando diversas &eas gubernamentales (ya sea gecutivas o parlamentarias,
nacionales o subnacionales). El peso de una organizacion partidaria —sus necesidades organizacionales,
incentivos a sus miembros, posiciones ideol 6gico-programéticas y estrategias- y su grado de independencia y
capacidad de influir a sus representantes en e gobierno “desde”’ e llano socia o, en contraposicion, la de estos
representantes en influir a sus estructuras partidarias fuera del @mbito gubernamental, variara significativamente
seguin € tipo de partido y caracteristicas dominantes del sistema partidario en cada sociedad. Hay sociedades que
muestran sistemas partidarios mas “estado-céntricos’ versus otras con partidos més “ socio-céntricos’, afectando
estas caracterigticas la l6gica de construccion de politicas y de la relacion politica estado-sociedad. Por dlo, la
comprension de laforma en que se forjan las politicas de combate a la pobreza, demanda reconocer la posibilidad
de encontrar un accionar e influencia partidaria que no solo se despliega en los diversos &mbitos de gobierno,
sino desde la propia sociedad. Las estructuras partidarias, dependiendo del tipo de intereses sociaes e identidad
ideol6gica que las congtituye, pueden mostrar articulacion (mas o menos formalizada) o confrontacion con
actores sociales como los sindicatos, asociaciones empresarias 0 las propias organizaciones de la sociedad civil
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(mas alé del supuesto carécter socia “apartidario” de estas Ultimas). Y también mostrar presencia en los medios
de comunicacion®.

Segundo, con respecto a las organizaciones de la sociedad civil sin fines de lucro, las reformas que se han llevado
adelante en las distintas éreas de la politica social en América Latina han modificado de raiz € vigjo modelo,
cuya caracteristica predominante estaba asociada a la exclusiva presencia de actores estatales en la gestion de lo
social. Los cambios hacia un nuevo paradigma de politica socia ha dado como resultado, entre otros, la presencia
de actores socides que historicamente no habian jugado un papel significativo en la materia. Estas
organizaciones no gubernamentales actlan principamente (aunque no excluyentemente) en las fases de
implementacion de los programas destinados a enfrentar la pobreza. Su naturaleza, grado de representatividad,
recursos, intereses, ideologia y ambitos predominantes de accion, resultan hoy ineludibles para la factibilidad y
probabilidad de éxito como aiados u opositores de estategias contra la pobreza. Pueden mostrar, por otra parte y
como se aclara de diversas formas en este apartado, articulaciones orgénicas con grupos empresariales y partidos
politicos. Las OSCs, finalmente, también muestran relaciones con el subsistema de organismos multilaterales de
desarrollo y gobiernos extranjeros, relaciones que sostienen estrategias a veces coordinadas con € accionar
estatal y otras auténomas, distintas o, inclusive, en confrontacion o intento de reemplazo el papel estatal (asi
como, a veces y como se aclar6 en la nota a pie, en confrontacion por la representacion de intereses sociales con
partidos y/o sindicatos).

Tercero, nuestro andlisis incorpora a los sindicatos, un actor que usuamente se deja @ lado a evaluar e
implementar politicas y programas de reduccion de la pobreza por, supuestamente, no contar con un interés
corporativo directamente ligado a la provision de bienes y servicios contra la pobreza. Sin embargo, las razones
para nuestra propuesta de incorporacion son tres: @) en primer lugar, la intersectorialidad de las intervenciones
contra la pobreza efectivamente muestra la presencia de trabgjadores sindicalizados y de sus organizaciones en
las politicas y programas contra la pobreza que se inscriben en otras areas sectorides (tales los casos
embleméticos de educacion o salud); b) segundo, la pertenencia a mercado laboral formal no es reaseguro de
evitar la pobreza en América Latina, por lo que son varios los sindicatos que cuentan con porcentagjes
significativos de sus afiliados en situacién de pobreza, debiendo incluir entre sus prestaciones o tomar en cuenta
en sus edtrategias, acciones encaminadas a reducir la pobreza de sus afiliados (sindicatos como e de la
congtruccion o e de trabgjadores rurales son gemplos clasicos en este sentido, llegando en la actudidad a
observar bolsones de pobreza entre los &filiados a sindicatos de empleados publicos, algo impensado hasta hace
poco tiempo en América Latina); y ¢) como se dijo, los sindicatos pueden actuar con identidad y pertenencia
partidaria, por 1o que es posible que desplieguen un papel “enddgeno” (y no de merainfluencia desde € entorno)
en la defincion de diagnosticos y estrategias partidarias (dentro del gobierno o desde la sociedad) en relacion ala
pobreza.

Cuarto, los actores empresarios pueden ser tanto empresas como asumir diversas formas de accion colectiva
(fundaciones, asociaciones gremiales empresarias) y pueden, en diversas coyunturas y en relacion con distintos
temas, jugar también un papel relevante como demandantes, aiados o actores de veto en € gobierno de las

2 Cierto nivel de competenciay conflicto por la“verdadera’ representacion de intereses sociales entre partidos, sindicatos y
OSCs es esperable. Sin embargo, también se observan articulaciones y pertenencias cruzadas entre 10s mismos: son varios
los partidos “clasistas” o “populistas’ que formalmente incorporan representantes sindicales en sus estructuras asi como las
centrales sindicales o sindicatos que asumen identidad partidaria (por otra parte, también se verifica la relacion entre
centrales empresarias y partidos, usualmente conservadores). Finalmente, particularmente en las Ultimas décadas y de la
mano del fortalecimiento del papel de las OSCs, también se pueden observar casos en que politicos o agrupaciones
partidarias cuentan con “su propia’ OSC para acceder a recursos o desarrollar trabajo social con una dindmica que lalégica
partidaria dificulta. Es de destacar que histéricamente también se da la presencia de una “prensa partidaria’, aungue este
fendmeno se ha visto fuertemente debilitado en las Ultimas décadas. En este sentido, |0 que permanece, es la presencia de
lideres partidarios “ duefios’ o en un papel empresario de medios de comunicacién, asi como coincidencia de identidades o
ideolégicas entre ciertos medios de comunicacion y organizaciones partidarias, 1o que no implica una articulacién
organizacional como la referida a casos de relacion de partidos con sindicatos o asociaciones empresarias. La relacién de
miembros partidarios como “empresarios’ de los medios o autoridades de OSCs tiende a verificarse con mas intensidad en
los niveles subnacionales.
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politicas de combate a la pobreza. En el contexto de las reformas estructurales y procesos de privatizacion de la
década pasada, se observan importantes empresas y/o grupos econdmicos cuya actividad ha quedado colocada
como ge rector del desarrollo socio-econdmico de importantes regiones con crecientes problemas sociaes
(muchas veces, disparados por |0s propios procesos privatizadores). Son crecientes |os casos en los que un actor
privado o bien desarrolla su propia estategia de megjoramiento de la situacion de la pobreza en € entorno de su
actividad productiva, o influye en forma determinante sobre la politica que se despliega desde el gobierno local, o
ambas. En € contexto post reformas estructurales, también cabe destacar € creciente papel que juegan los actores
privados en agunas éreas de la politica socia, como por gjemplo en relacion ala seguridad social en sus aspectos
de salud, prevision y riesgos de trabgjo. Crece, asimismo, la importancia del accionar empresaria en lo referido
al acceso a mercados por parte de la denominada “base de la piramide’. En términos mas “horizontales’, €

empresariado puede mostrar una articulacion organica tanto con medios de comunicacion, OSCs (bagjo la forma
de Fundaciones) €, inclusive, partidos politicos.

Finalmente, los medios de comunicacion muestran un impacto estratégico sobre la opinion publica, referencia
insoslayable como indicador del “humor social”, un elemento clave parala determinacion de todas las politicas.
Las tendencias de la opinion publica son tomadas en cuenta por los actores organizados y los tomadores de
decisiones. Por ese motivo se la debe considerar como un elemento de la sociedad civil relevante para el gobierno
de los sistemas politico-ingtitucionales que enfrentan la pobreza. En este sentido es que es importante € papel

gue juegan como actor los medios de comunicacion para afectar (de forma desigual segin los casos y las
circunstancias) €l modo en que se problematiza la pobreza y las opciones de politica publica para enfrentarla.

Estos, ademés, muestran |6gicas que se intersectan con la empresarial (en su condicion de empresasinsertasen €

juego politico-eonémico) y, en ocasiones, con las @rtidarias, asi como comportamientos mas atados a las
cambiantes percepciones socio-politicas.

Este conjunto de actores que constituyen e subsistema de la sociedad y € mercado no presenta sélo problemas
de coordinacion ylo conflicto con los otros subsistemas (particularmente los ligados a las funciones estatales y de
gobierno), sino que por el caracter dado por los diversos intereses socio-econdmicos, ideologias e intereses
organizacionaes que lo congtituyen, debe ser considerado, en si mismo, intrinsecamente en tension.

. El subsistema de bancosy or ganismos multilaterales de desarrollo
y gobier nos extranjer os (SSOM D/GE)

En dltima instancia (y no por menos importante), es necesario reconocer la incidencia de los organismos
multilaterales de desarrollo y de areas de ayuda socia de paises extranjeros sobre el gobierno de los sistemas
nacionales de combate a la pobreza. Por la preponderancia alcanzada por organismos multilaterales en €
contexto de reformas estructurales, en gran parte de América Latina el papel de los mismos se torno central y los
incentivos que se establecen en este espacio se pueden volver determinantes tanto del contenido y método de
intervencion caracteristicos de las politicas y programas, como de las relaciones establecidas con d resto de los
subsistemas.

En situaciones de crisis fiscal, no son pocas las ocasiones en las que la agenda de prioridades y la l6gica de
intervencién y reforma de la ingtitucionalidad de combate a la pobreza, es profundamente influida por
organismos 0 bancos multilaterales, los que cuentan con suficientes recursos para tornar sus sugerencias o
recomendaciones en € Unico camino factible paralos tomadores de decisiones gubernamentales. Por otra parte y
en algunos casos mas que en otros, la capacidad de los organismos multilaterales o de algunos gobiernos
extranjeros de redefinir, a partir de los recursos ofrecidos, la distribucién de poder doméstico, también constituye
a estos actores en aliados clave para que actores domésticos dobleguen la resistencia frente a estrategias que,
aungue deseables, enfrentan intereses poderosos. Los recientes y promocionados acuerdos relacionados con las
“Metas del Milenio” se inscriben en este complgio contexto de vinculos entre actores externos y agendas
nacional es relacionadas con € combate a la pobreza.

Son estas las caracteristicas de los actores y espacios ingtitucionales que, articuladas, definen la capacidad
politica para reducir la pobreza en América Latina. Como vimos, € andlisis desagregado de sus especific idades,
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asi como € focalizado en sus interrelaciones, surge como ineludible a momento de comprender y fortalecer la
ingtitucionalidad de las politicas y programas destinadas a enfrentar la complgja multidimensiondidad de la
pobreza.

V. Reflexiones finales

Como punto de partida, nuestro trabajo argumenta que, en primer lugar, la pobreza, como objeto de politica
publica, es una construccion politicay conceptual, ilustrando la forma en que diversas formas de definir y medir
la pobreza determinan distintos entendimientos sobre los procesos y prioridades frente a una misma problemética.

Un inicia aspecto de las ensefianzas que nos brinda e andlisis comparado del combate a la pobreza en América
Latina, es sobre la necesidad de que las estrategias de reduccion de la pobreza se dgen de la tentacion de recetas
universales. América Latina muestra muy diversas situaciones socio-nacionales asi como muy diversos tipos de
pobreza. El segundo aspecto a destacar es que cualquier entramado ingtitucional que se persiga construir, heredara
el patrén pre-existente (histérico) en materia de reglas formales e informales y debera estar acorde a como la
coalicion gobernante (que incluye a otros actores ademas del propio gobierno) define la pobreza, en términos de
cudles son sus causas y cudles sus potenciales consecuencias.

En este contexto, € foco en la dinamicay resultados de |as estrategias de descentralizacion en las Ultimas décadas
muestra la necesidad de avanzar desde un debate poco productivo “descentralizacion versus recentralizacion”,
hacia uno donde se pondere la importancia de construir y/o re-construir relaciones intergubernamentales
apropiadas, acordes a la realidad de cada pais y a las ventgjas comparativas de cada nivel de gobierno. En una
puntudizacion de las condiciones que pueden promover apropiadas relaciones intergubernamentales, d trabgo
resalta: la voluntad politica sostenida de todas las partes involucradas y no solo de una de €ellas; “contrato” de
descentralizacion claramente especificado y contextualizado; la capacidad técnica adecuada en los diversos
niveles de gestion, acorde a las nuevas responsabilidades asignadas en cada caso; los sdlidos y competentes
sistemas de informacidn, capaces de generar comparabilidad e informar la toma de decisiones estratégicas y
cotidianas.

Con respecto a las experiencias participativas, 1o observado muestra que la promocién de una nueva
institucionalidad destinada a mejorar las acciones de combate a la pobreza no resulta en procesos neutros en

términos de relaciones de poder. Cuando se emprenden estrategias de este tipo, se debe: @) abandonar lailusiéon de
gue los actores “sumen” poder en un proceso de crecimiento que va de lo micro a lo macro, pues la dindmica
politica que se desata puede congtituir alos actores como participantes de algunos juegos o ambitosy no en otros;
y b) por tanto, atender a los aspectos relacionados a los intereses de los grupos en situacion de pobreza, que se
mantendran excluidos a pesar del avance parcia en su inclusion. Una estrategia que no reconozca esta diversidad
y sus especificidades corre € riesgo de incluir/empoderar en un ambito o tematica, mientras excluye/reproduce la
debilidad de los pobres en otra.

Por otra parte, las resistencias politico-burocraticas que generan las estrategias participativas confirman que los
procesos de cambio institucional destinados a mejorar 1os resultados de la lucha frente a la pobreza desestabilizan
previos equilibrios de poder y redefinen la capacidad de influencia social no solo de los pobres sno también de
quienes no o son (por giemplo, burocracias a cargo de laimplementacion de politicas y programas, clases medias
0, inclusive trabajadores organizados). Por ello son procesos gque necesariamente generan oposicion y conllevan
amenazas, riesgos y conflictos. Para que resulten exitosos en la construccion de un nuevo equilibrio superador,
ahora inclusivo, las edtrategias que los guian deben reconocer no solo su complgidad sino también la
conflictividad que los caracteriza. En sintesis, |o central es reconocer que todo proceso de cambio institucional
destinado a promover la reduccion/diminacion de la pobreza conlleva un desafio a un orden establecido y
excluyente. La historia muestra que la inclusién de los excluidos implicé procesos trauméticos, que muchas veces
resultaron en tensiones y graves conflictos. En este sentido, la reduccién de la pobreza remite ala construccién de
regimenes democraticos no solo més eficientes sino también més justos y legitimos, 1o que implica megjor mango
de recursos (efectivamente, mayores capacidades de gestion) asi como profundizacion y efectivo respeto de
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derechos, |0 que desplaza a estas estrategias del terreno estrictamente técnico-burocrético a ético-normativo y,
por esa via, d plano palitico.

Laintersectoriaidad, ha sido dicho, constituye un instrumento de la integralidad, resultando en consecuencia un
componente insustituible de las politicas y programas destinadas a enfrentar la pobreza. Sobresale, por ende, la
importancia de prestarle singular atencién tanto a los “mecanismos integradores’ como a la “racionalidad
integradora’ necesarios para construir viabilidad politica y técnica a la intersectorialidad. Esto implica, en
consecuencia, un gran desafio para e conjunto de los actores asociados a combate a la pobreza, pero en
particular para aquel érgano central que tenga como responsabilidad |a promocion de la intersectorialidad.

Los problemas identificados en relacion a la intersectorialidad resaltan, en primer lugar, la preeminencia de reglas
formales que creen “decretar” |a articulacion de voluntades, intereses y recursos de grupos y/o organizaciones en
conflicto, sin que nada significativo suceda en la préactica. En algunos paises sobresale una ampliay profusa la
legidacion pro-coordinacion, sin que eso resulte en sinergias reales. Un segundo eemento de atencion,
intimamente asociado con € anterior, se refiere al descuido de las reglas no escritas que regulan € conflicto
politico. Los elevados costos de transaccion que se derivan de la baja calidad de muchas de | as reglas no escritas,
afectan la posibilidad de concretar interacciones pro-integralidad en lo social, ya que son escasas las posibilidades
de construir y cumplir acuerdos destinados a aumentar la equidad socia en e largo plazo. En tercer término, se
destaca la desconfianza que los propios jugadores tienen sobre los componentes fundamentales de la
ingtitucionalidad social. Queda claro que s las reglas de juego de carécter general y especifico que afectan la
gestion de lo social no promueven confianza e incentivos para e compromiso entre los involucrados, escasos
seran los éxitos en materia de una virtuosa coordinacion de politicas y programas.

En sintesis, |0 observado sobre descentraizacidn, participacion e intersectorialidad, nos muestra una complga
madeja de diversos actores con intereses, percepciones y recursos variados asi como reglas de juego —aveces
formales, a veces informales- de niveles e impactos también muy distintos segun los casos y/o |as circunstancias.
Son diversas las légicas de descentralizacion, participacion e intersectorialidad, como diversos sus resultados y
grado de “exportacion” como ensefianza de una sociedad a otra. Es mas, las conclusiones de nuestro andlisis
sobre la ingtitucionalidad del combate a la pobreza en América Latina también muestran que, a) aln con los
avances realizados, todavia parece requerirse mayor informacion empirica (més alin tomando en cuenta la
heterogeneidad que caracteriza a América Latina) sobre como afectan a combate a la pobreza los diversos tipos
de descentralizacion, participacion e intersectorialidad y, o que es més importante aln, qué sucede cuando se
combinan distintos tipos de cada uno de estos tres arreglos ingtitucionales; b) disefiar mejores instituciones para
e combate a la pobreza implica también reconocer potenciaidades significativas a lo centralizado, 1o no
participativo y lo sectorial; ¢) todo disefio institucional para € combate a la pobreza debe tener como norte la
construccion y € aumento de capacidades, no sblo en e mbito estatal (en sus niveles nacional, subnacional y
local) sino también en el plano de la sociedad civil (y a hacer referenciaalas “ capacidades’, se debe evitar una
vison reduccionista, para contemplar € conjunto de las capacidades politicas, presupuestaes vy
organizacionales); y d) que s bien esimportante atender a entramado institucional y sus estructuras jerérquicas,
debe prestarse mucha atencion a fortalecimiento de ingtituciones intermedias que ayuden a crear las condiciones
para la continuidad de aguellas politicas sociaes que sean pertinentes para enfrentar con éxito la pobreza.

Es en este contexto que observamos que los procesos concretos de gobierno de estas politicas son dinamicos y
caracterizados por la integralidad. La composicion de la agenda, la formulacion de alternativas de accion, las
decisiones de gobierno, laimplementacidn de esas decisiones y su evauacion posterior son objeto de disputas de
las que participan distintos actores. Cada uno de esos actores tiene distintos intereses y esté dotado de ciertos
recursos de poder. Lainteraccidn entre estos actores esta sujeta areglas. Las variables palitico-institucionales dan
cuenta del marco de distribucion de poder y reglas en que tiene lugar la disputa entre los actores que inciden
sobre e gobierno de las politicas de reduccidn de la pobreza. Por tanto, la disputa politica sobre la politica contra
la pobreza debe ser explicada en funcion del sistema de ingtituciones politicas que organizan €l gobierno de esta
politica y las estrategias de los actores involucrados, determinadas por sus percepciones, sus intereses y sus
capacidades.

42



Comprender esta compleja diversidad de la institucionalidad del combate a la pobreza y actuar sobre la misma
paraencarar con més equidad, eficacia, eficienciay sostenibilidad el problema de la pobreza, demanda e uso de
metodol ogias de andlisis y planificacion capaces de explicar comparativamente la l0gica que sostiene y limita la
politica de combate a la pobreza en cada pais. Para ello, € trabajo desarroll6 una metodologia de andlisis de la
ingtitucionalidad de las politicas y programas de reduccion de la pobreza en América Latina, definiendo:

- las variables necesarias para €l andisis (ingtituciones y actores);

- las capacidades o dimensiones que afectan la factibilidad y conveniencia de distintas politicas de reduccién
de la pobreza: las capacidades politica, presupuestal y organizacional;

- las caracterigticas del sistema 'y de los diversos subsistemas (espacios o arenas) de decision-coordinacion-
conflicto en los que estas variables operan (esto es, en los que se despliega, por un lado, e impacto de la
estructura institucional que los ordena y, por € otro, € accionar de los actores relevantes en € accionar
publico que persigue la reduccion de la pobreza).

Esta aproximacion metodoldgica acentlia que los actores que influyen las politicas de reduccion de la pobreza
actlan en diversos espacios politicos o subsistemas. Estos espacios ingtitucionales de interaccion de actores
congtituyen las piezas o capas del rompecabezas cuya articulacion define la capacidad politico-instituciona que
sostiene la produccion e implementacion de las estrategias de reduccion de la pobreza. Los subsistemas son, en
definitiva, las arenas, tableros o juegos que estructuran la distribucién de poder, las opcionesy los incentivos en'y
frente alos que los actores despliegan sus estrategias. Su caracter “anidado” o articulado sblo reafirma el hecho
de que € actor se mueve de forma simulténea en varios de estos tableros y, por ende, su comportamiento no sélo
resulta de |os recursos e ideologia que o caracterizan, sino también de incentivos cruzados y hasta contradictorios
gue le imponen las arenas (0 juegos) en las que participa. ES en este sentido que surge como ingludible la
desagregacion dd andlisis politico-institucional a nivel de estas “partes’ o0 “piezas’ que, articuladas, son las que
congtituyen laingtitucionalidad que enmarca las politicas y programas de reduccion de la pobreza.

El andlisis, finamente, asigna un carécter estratégico y prioritario a que denomina “ Subsistema de gobierno y
coordinacion” (SsGC) del sistemaingtitucional que articula el combate a la pobreza en una sociedad (SCP). Es €

carécter esencial de la funcion gubernamental de este organismo 0 espacio ingtituciona en la produccion de
cohesion y la accidn coordinada del SCP lo que justifica su identificacion como primer paso del andlisis. Por otra
parte, este caracter nuclear o pivotal también conlleva consecuencias politicas. no hay posibilidades de gobierno o
coordinacién entre las ingtituciones y actores relevantes en € combate a la pobreza sin que primero se hayan

resuelto los problemas de gobierno y coordinacion a interior del organismo que actiia como SsGC del SCP. Sin
suficiente autonomia, cohesion y capacidad de accidn colectivaen € cumplimiento de sus funciones por parte de
este subsistema, no existe posibilidad de que el SCP pueda generar y sostener estategias nacionales eficientes y
eficaces para enfrentar pobreza. Por €llo es que tanto desde € punto de vista metodolégico como desde € punto
de vigta politico-ingtitucional, el subsistema de gobierno/coordinacién es identificado como punto de partida del

andlisis y deberia condtituir también € punto de partida del fortalecimiento politico-institucional, asi como
presupuestal y organizacional, del conjunto del sistema de combate a la pobreza.
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ANEXO |

Reciente evolucion de la pobreza en América Latina

Del conjunto de aproximaciones conceptuales y metodoldgicas presentadas en la Seccion 1.1. en torno a la
pobreza, listado sin duda incompleto, aqui concentraremos la mirada en la evolucion reciente de tres de las
perspectivas esbozadas. pobreza por ingreso, pobreza por necesidades basicas insatisfechas y situacion social
medida por € Indice de Desarrollo Humano. Esta seleccion responde, fundamentalmente, a que existen estudios
y mediciones rigurosas y sisteméticas que permiten captar su Situacion actual y su evolucion reciente. La
informacion que se presenta combina datos del conjunto de América Latinay de los ocho paises sobre los cuales
se llevaron adelante estudios relacionados con la ingtitucionalidad del combate a la pobreza en € marco de la Red
para la Reduccion de la Pobreza y la Proteccion Social promovida por € Banco Interamericano de Desarrollo
(Serrano y Fernandez, 2005; Irarrézaval, 2005; Cunill Grau, 2005).

Pobreza (e indigencia) por ingresos

Segun proyecciones hasta € afio 2005 habria en la regidén 213 millones de personas pobres y 88 millones de
indigentes o pobres extremos, por |0 que un 40,6% de la poblacion de América Latina se encontraria en situacion
de pobreza, mientras que un 16,8% seria indigente (CEPAL, 2005: 8)°. Las mediciones de pobreza
correspondientes a afio 2002 sefidlan que habia en ese momento 221 millones de personas pobres en América
Latina, mientras que 97 millones de ellas vivian en pobreza extrema o indigencia. Esto representaba un 44%y un
19,4% de la poblacion de la region, respectivamente. En 2004, las mejores condiciones econdmicas y la
disminucion de las tasas de pobreza en algunos paises de la region marcan un quiebre en la tendencia que se
venia observando. Entre 2003 y 2004, la tasa de pobreza se habria reducido en 2,6 puntos porcentuales, mientras
que ladisminucién del nivel de indigencia habria sido del orden de 1,8 puntos porcentuales (CEPAL, 2005: 8).

Al comparar las proyecciones mas recientes con datos de periodos anteriores, se observa que € proceso en la
direccion de erradicar la pobreza en laregién — que se encontraba estancado hasta hace dos afios— habria cobrado
nuevo impulso. La comparacion de la situacion actua con aguella de principios de |os hoventa pone en evidencia
que, a pesar de los incrementos registrados hasta € afio 2003, la pobreza y la indigencia registran actuamente
niveles menores a los que se observaban en 1990. Esto significa que a pesar de que las crisis recientes
(principalmente a partir del afio 1997*) pueden haber revertido buena parte del progreso acanzado durante los
ultimos quince afios en materia de reduccion de la pobreza, € esfuerzo neto aln es positivo. Por su parte, S se
toma como referencia e afio 1980, se observa que las condiciones de vida en la region no han mejorado
sustancialmente en lo que respecta a la proporcion de poblacidén que se encuentra por debgjo de la linea de
pobreza. Mientras que la tasa de pobreza para 2005 se encuentra en un nivel similar a la de 1980, la tasa de
indigencia es actuamente inferior.

3 CEPAL hace estas estimaciones sobre la base de tabulaciones especiales de las encuestas de hogares de los respectivos
paises. Las estimaciones de pobreza e indigencia presentadas en sus informes son elaboradas por medio del método del costo
de las necesidades bésicas, basado en el célculo de las lineas de pobreza e indigencia. El valor de la“linea de indigencia’ se
corresponde al costo de la canasta alimentaria. El valor de la “linea de pobreza” se obtiene multiplicando €l valor de la linea
deindigenciapor un factor constante que da cuenta de | 0s gastos béasicos no alimentarios.

4 Este afio suele tomarse como referencia ya que marco, para América Latina, el comienzo de una serie de crisis financieras
importantes por sus consecuencias.
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Cuadro 1: Tasasde pobreza eindigenciaen América L atina, 1980 - 2005

Por centaj e de poblacién

ARos Pobreza Indigencia

Total Urbana Rural Total Urbana Rural
1980 40,5 29,8 59,9 18,6 10,6 32,7
1990 48,3 414 65,4 22,5 15,3 40,4
1997 43,5 36,5 63,0 19,0 12,3 37,6
1999 43,8 371 63,7 18,5 11,9 38,3
2000 42,5 35,9 62,5 18,1 11,7 37,8
2001 43,2 37,0 62,3 18,5 12,2 38,0
2002 44,0 38,4 61,8 194 135 37,9
2003 44,3 Sd Sd 19,2 Sd Sd
2004 41,7 Sd Sd 17,4 Sd Sd
2005 40,6 S/d Sd 16,8 S/d Sd

Fuente: CEPAL (2003), CEPAL (2004) y CEPAL (2005).
L os datos de 2003, 2004 y 2005 son proyecciones y fueron extraidos de CEPAL (2005) °.

Cuadro 2: Poblaciéon pobre eindigente en América L atina, 1980 — 2005

Millones de per sonas

ARos Pobreza Indigencia

Total Urbana Rural Total Urbana Rural
1980 135,9 62,9 73,0 62,4 22,5 39,9
1990 200,2 121,7 78,5 934 45,0 48,4
1997 203,8 125,7 78,2 88,8 42,2 46,6
1999 2114 134,2 77,2 89,4 43,0 46,4
2000 207,1 131,8 75,3 88,4 42,8 45,6
2001 2139 138,7 75,2 91,7 45,8 45,9
2002 2214 146,7 74,8 97,4 51,6 45,8
2003 226,0 Sd Sd 98,0 Sd Sd
2004 216,0 Sd Sd 90,0 S/d Sd
2005 2130 Sd Sd 88,0 S/d Sd

Fuente: CEPAL (2003), CEPAL (2004) y CEPAL (2005).
Los datos de 2003, 2004 y 2005 son proyecciones y fueron extraidos de CEPAL (2005).

En este contexto, la situacion de cada uno de los paises analizados en los mencionados estudios de la Red parala
Reduccién de la Pobreza y la Proteccidn Social respecto de la evolucion de la pobreza e indigencia entre 1999 y
2003/04 presenta sus particularidades, aunque merece destacarse como dato globa que las Ultimas mediciones
disponibles muestran una evolucion favorable en la mayor parte de los paises de la region (CEPAL, 2003 y
2005).

Luego de lacrisis de fines de 2001 y principios de 2002, Argentina registré un claro deterioro en las condiciones
de vida: la tasa de poblacién pobre se duplicd y la de indigencia cas se cuadruplico. Actuadmente, este pais
presenta una importante recuperacion. La reduccion de la pobreza en las &reas urbanas fue de 16 puntos
porcentuales y la disminucion de laindigencia de 9,8 puntos en relacion con € afio 2002.

® Cabe mencionar que |as proyecciones actuales de pobreza e indigencia de CEPAL paralos afios 2003 y 2004 difieren de las
presentadas en el “Panorama Social” del afio 2004 debido a que: a) se basan en datos mas recientes sobre el crecimiento del
PBI de cada pais (los cuales revelan un desempefio mejor que lo previsto anteriormente); y b) algunos paises han cambiado
laformaen que realizan sus mediciones (CEPAL; 2005: 8).
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Continuando una tendencia que se inici6 en 1996, México también presenta una reduccion en sus indicadores de
pobreza e indigencia. La megjora de 2004 en relacion con 2002 fue de 2,4 puntos porcentuaes respecto de la
pobrezay 0,9 puntos en materia de indigencia. En este pais, € proceso se caracterizo por unafuerte mejoraen las
areas ruraes durante |os Ultimos afios.

En Chile, por su parte, también se observa un proceso de constante reduccion de la proporcién de poblacién por
debajo de la linea de pobreza mientras que la indigencia, cuya tasa se mantenia constante desde mediados de los
noventa, presenta una nueva disminucién. En relacion con e afio 2000, Chile da cuenta de una mejora en sus
indicadores del orden de 1,6 y 0,9 puntos porcentual es respectivamente.

A pesar del aumento en las tasas de pobreza e indigencia que se registran en Pert a principios de la presente
década, se observaba hacia 2003 una disminucion de 2,8 puntos porcentuales en latasa de indigencia. Latasa de
pobreza, por su parte, se mantiene estable en relacidn con 2001.

En e caso de Brasil, ambos indicadores presentan, desde fines de la década de los noventa, pequefios aumentos.
El porcentagje de poblacion bajo las lineas de pobreza e indigencia aumentaron en 1,2 y 0,7 puntos porcentuales
respectivamente entre |os afios 2001 y 2003. A pesar del aumento global, las éreas rurales presentaron una mejora
en su situacion.

Entre fines de la década pasada y comienzos de la actua, la proporcion de pobre e indigente en Paraguay se
modific6 en menos de un punto porcentual. En Colombia, en cambio, estos indicadores disminuyeron
notablemente y aumentaron levemente en el caso de Bolivia. No se cuenta para estos paises con datos posteriores.

Sobre la base de datos regionales y desagregados, se puede observar que € progreso hecho por los paises de
América Latina en direccion a cumplimiento de los Objetivos de Desarrollo de Milenio (ODM)® son ain
insuficientes. En e afio 2000, la region habia hecho aproximadamente el 40% del esfuerzo por alcanzar la meta
acordada en materia de pobreza extrema. No obstante, la crisis econdmica que afectd a varios paises
latinoamericanos en los afios siguientes redujo la tasa acumulada de progreso a 27,6% para € afio 2002
(momento en que ya habia pasado cas la mitad del tiempo fijado para € cumplimiento de dicho objetivo). De
acuerdo con los datos més recientes, € porcentgje de avance de laregion seriadel 51%. Si bien éste es un avance
significativo, sigue siendo insuficiente en vistas del tiempo transcurrido para la consecucién de la meta, que
equivae a 60% (15 afios dentro de un plazo de 25) (CEPAL, 2004 y 2005).

® Los Objetivos de Desarrollo del Milenio constituyen un compromiso firmado por 189 paises en relacion con el
cumplimiento de metas en torno a ocho areas. El afio 2015 es la fecha limite para cumplir con esos objetivos. En relacion
con la pobreza, la meta consensuada consiste en “erradicar la pobreza extrema y el hambre. Reducir ala mitad el porcentgje
de personas con ingresos inferiores a un délar diario y reducir a la mitad el porcentaje de personas que padecen hambre”
(PNUD, 2005:44).
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Cuadro 3: Evolucion delastasas de pobreza e indigencia de la poblacion en un grupo de paises de América
Latina, 1990— 2003/04

Pais Afio Pobreza | Indigen. Pais Afo Pobreza | Indigen.
1990 21,2 52 1994 52,5 28,5
1997 17,8 4.8 1997 50,9 23,5
Argentina 1999 19,7 48 Colombia| 1999 54,9 26,8
2002 41,5 18,6 2002 50,6 23,7
2004 25,5 88 Sin datos posteriores
1989 52,6 23,0 1989 47,7 18,7
1997 62,1 37,2 1996 52,9 22,0
Bolivia 1999 60,6 36,4 M éxico 2000 41,1 15,2
2002 62,4 37,1 2002 39,4 12,6
Sin datos posteriores 2004 37,0 11,7
1990 48,0 234 1990 43,2 13,1
1996 35,8 13,9 1996 46,3 16,3
Brasil 1999 37,5 12,9 Paraguay | 1999 60,6 33,8
2001 37,5 13,2 2001 61,0 33,2
2003 38,7 139 Sin datos posteriores
1990 38,6 12,9 1997 47,6 25,1
Chile 1996 23,2 57 Per 1999 48,6 224
2000 20,6 57 2001 54,8 24.4
2003 19,0 48 2003 54,8 21,6

Fuente: CEPAL (2003) y CEPAL (2005), en base a datos de las encuestas de hogares de |os respectivos paises.

La situacién de los paises de la region varia considerablemente respecto de esta meta. En € afio 2000, Chile ya
habia reducido la pobreza extrema en la proporcién acordada 'y hoy en diaes € Unico pais de la region que pudo
alcanzar ese objetivo. También es ése e Unico pais de la region que logré la meta més ambiciosa de reducir ala
mitad la tasa total de pobreza. Por su parte, Brasil, México, Ecuador, Panamay Uruguay registraban en 2004
tasas de progreso en direccion a cumplimiento de los ODM equivaentes o superiores a tiempo transcurrido
hasta ese momento (CEPAL, 2004: 7-8)".

Pobreza por Necesidades Basicas | nsatisfechas

Una aproximacion diferente para evaluar la incidencia de la pobreza en la regién es a partir dd andlisis de la
satisfaccion o insatisfaccién de ciertas necesidades de la poblacion consideradas esenciales. El método mas usual
al respecto, ta lo indicado, es € de la medicion de las Necesidades Basicas I nsatisfechas (NBI). De acuerdo con
las estimaciones mas recientes, € porcentgje de poblacion de cada pais que presenta algun tipo de privacion
permite concluir que las necesidades respecto de las cuaes se registran las menores carencias son la asistencia
escolar y la disponibilidad de servicio higiénico en la vivienda. También afectan a la poblacion en porcentajes
reducidos la falta de conexion ala red de energia eléctricay € abastecimiento adecuado de agua potable. En e
otro extremo, las mayores privaciones se observan en relacion con e déficit habitacional, 1o cua se pne de
manifiesto en la dta proporcion de poblacion que reside en hogares hacinados 0 sin un sistema de eliminacion de
excretas conectado a alcantarillado (CEPAL, 2005: 10).

" CEPAL estima que para lograr los ODM, los paises de la region deberadn lograr tasas de crecimiento econémico para el
periodo 2004-2015 superiores a las inicialmente estimadas. El PBI per cépita deberia crecer a una tasa anual del 3,1%,
requiriéndose un esfuerzo mayor por parte de los paises que presentan tasas de indigencia mas altas (cuyo PBI per capita
deberia crecer a una tasa de 4,5% anual). No obstante, mejoras en la distribucion del ingreso pueden aumentar el efecto
positivo del crecimiento econdmico. De esta manera, la tasa de crecimiento econdmico reguerida podria ser reducida en
aproximadamente 0,2 de punto porcentual por cada punto porcentual de disminucion en el coeficiente de Gini (CEPAL,
2004: 9).
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Laevolucion de las NBI alo largo del tiempo muestra una reduccion generalizada en la region. La comparacion
delasituacion en e afio 2002 respecto de principios de la década de los noventa pone en evidencia una reduccion
del porcentgje de personas que viven con carencias criticas en todas las dimensiones andlizadas, tanto en las areas
rurales como urbanas (CEPAL, 2005: 12).

Al andlizar la situacion especifica de cada pais, se observa que agquellos que presentan las mas altas tasas de
pobreza extrema en la region (entre los cuales se encuentran Bolivia y Paraguay) estén también entre los que
tienen mayor porcentaje de poblacién con NBI. Por € contrario, los paises que se caracterizan por bajos niveles
de pobreza extrema (como Chile y Uruguay) se encuentran también en mejores posiciones respecto de la
satisfaccion de las NBI. No obstante, se sefidla en un reciente informe de CEPAL, ni la disminucién absoluta del
porcentgje de personas con carencias basicas ni su bgja relativa (el cambio porcentual de la tasa de incidencia)
entre los afios 1990 y 2002 muestran un vinculo claro con la evolucion de otras variables de contexto, tales como
la pobreza por ingresos o € PBI per cépita (CEPAL, 2005: 12).

El Indice de Desarrollo Humano

Una amplia variedad de indicadores sociaes muestran una evolucién favorable durante la Ultima década. En otras
palabras, algunos otros aspectos que hacen a la cdidad de vida en los paises de la region han mejorado
notablemente, fendmeno que no se refleja s se consideran solamente |as tasas de pobreza e indigencia medida
por ingresos monetarios o, incluso, la aproximacion por necesidades basi cas insatisfechas.

Laevolucion del Indice de Desarrollo Humano (IDH) en los paises de la region brinda una primera aproximacion
a desempefio de los indicadores sociales més representativos. En los Ultimos tres decenios, € IDH registro
mejoras en cas todas |as regiones en desarrollo, incluyendo a América Latina. Por su parte, la evolucion del IDH
en los paises de esta region no sufrid retrocesos entre 1980 y la actualidad (PNUD, 2005: 23-24)°.

En la actudidad, la totalidad de los paises de América Latina se encuentran entre los que presentan desarrollo
humano ato o medio®. Entre los paises con IDH ato se encuentran Argentina, Chiley México, asi como también
Uruguay, Costa Ricay Panama.

8 Los retrocesos en materia de desarrollo humano durante la Gltima década se concentran en dos regiones: Africa
Subsaharianay los paises de laex Union Soviética (PNUD, 2005: 24).

° De los paises del Caribe, por su parte, s6lo Haiti presenta desarrollo humano bajo. Este pais, también, est4 entre los seis
cuyo IDH retrocedi6 entre los afios 1980 y 1990 (PNUD, 2005: 23).
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Cuadro 4: Tendencias del indice de Desarrollo Humano en un grupo de paises; 1975— 2003

Ne° Pais Afios

(*) 1975 1980 1985 1990 1995 2000 2003
34 | Argentina | 0,784 0,799 0,308 0,810 0,833 0,856 0,863
37 Chile 0,704 0,739 0,763 0,785 0,816 0,843 0,854
53 México 0,689 0,735 0,755 0,764 0,782 0,809 0,814
63 Brasil 0,645 0,682 0,698 0,719 0,747 0,783 0,792
69 | Colombia 0,662 0,691 0,708 0,727 0,752 0,773 0,785
79 Pert 0,643 0,674 0,698 0,707 0,734 - 0,762
88 Paraguay 0,668 0,702 0,709 0,720 0,739 0,753 0,755
113 Balivia 0,512 0,549 0,580 0,604 0,636 0,672 0,687

Fuente: PNUD (2005). (*) El N°indica

a clasificacion seguin su IDH dentro del conjunto total de paises.

El andlisis puntua de la evolucion de algunos indicadores sociaes entre |os periodos 1990 — 1995 y 1995 — 2000
completa este panorama de avances. En materia de salud, la esperanza de vida al nacer se incrementé a 70 afios
para € promedio de la region. La tasa de mortdidad infantil pasd de 40,6 por mil a 35,7 por mil nacidos vivos.
La tasa de mortalidad de nifios menores ce cinco afios, por su parte, presenta importantes reducciones en todos
los paises. La proporcion de poblacion desnutrida, por Ultimo, también registra una disminucién, aunque de
menor envergadura. En lo que respecta a la educacion, se observa una reduccion en las tasas de analfabetismo,
que a nivel regional paso del 14,9% a 11,1%. Finamente, también se advierten avances notables (con algunas
excepciones puntuales) en materia de provision de agua potable y saneamiento basico, en comparacion con la
situacion de principios de los noventa. Merece mencionarse que, de acuerdo con CEPAL, la mejora relativa en
estos indicadores sociales no es un fendmeno exclusivo de la década pasada: mas bien, representa la continuacion
de unatendencia de més largo plazo que comenzo en los afios ochenta (CEPAL, 2003: 69).

Cuadro 5: Indicadores de desarrollo social seleccionados para un grupo de paises, 1990 - 2000

Tasade Tasade Proporcion de
Esperanza devida mortalidad mortalidad personas
Paises al nacer (afos) infantil (por mil infantil de desnutridas (%
nacidosvivos) | menoresde 5 afios del total de
(por mil nacidos poblacién)
Vivos)
1990-95 | 1995-00 | 1990-95 | 1995-00 | 1990-95 | 1995-00 | 1990-95 | 1995-00
Argent. 72,1 73,1 24,3 21,8 28 25 2 2
Bolivia 59,3 61,4 75,1 66,7 9 87 26 23
Bradl 66,4 67,9 47,2 42,2 4 48 13 10
Chile 744 75,2 14,5 11,8 17 15 8 4
Colomb. 68,6 70,7 35,2 30,0 a7 39 17 13
Meéxico 71,5 72,4 34,0 31,0 42 38 5 5
Paraguay| 68,5 69,7 43,3 39,2 53 48 18 14
Peru 66,7 68,3 55,5 42,1 77 65 40 11
AlLaina| 68,6 70,0 40,6 35,7 - 13 11

Fuente: CEPAL (2003), en base datos de CEPAL, FAO, UNICEF y UNESCO
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Cuadro 5 (cont): Indicadores de desarrollo social seleccionados para un grupo de paises, 1990 — 2000

Tasade Acceso a fuentesde | Acceso a saneamiento
analfabetismoen |aguameoradas (% de basico (% de
Paises poblacion mayor de poblacion total) poblacion total)
15 afos (% de
poblacién)
1990-95 | 1995-00 | 1990-95 | 1995-00 | 1990-95 | 1995-00

Argentina 43 32 A - 82 -
Balivia 21,9 14,6 71 83 52 70
Brasl 18,0 131 83 87 71 76
Chile 6,0 42 0 93 97 9%
Colombia 11,6 84 A 91 83 86
México 12,7 88 80 88 70 74
Paraguay 9,7 6,7 63 78 93 A
Peru 14,5 10,1 74 80 60 71
America Latina 14,9 11,1 82 87 72 78

Fuente: CEPAL (2003), en base datos de CEPAL, FAO, UNICEF y UNESCO.
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ANEXO 11

Experienciasqueilustran e funcionamiento delainstitucionalidad del combateala
pobreza en América Latina™

Unificacion de programas eintegralidad
Programa Hambre Cero— Bolsa Familia (Brasil)

El Programa Hambre Cero encabeza la politica socia del actua gobierno del Presidente Lula da Silva. Su
objetivo es garantizar € derecho humano a la alimentacion en todo el territorio nacional con énfasis en las 44
millones de personas que, se estima, sufren inseguridad aimentaria o nutricional. El programa tiene dos
objetivos: @ combatir € hambre, la pobreza y las desigualdades por medio de la transferencia de un bono
monetario asociado a acceso de derechos sociales basicos: saud, educacion, asistencia socia y seguridad
alimenticig; y b) promover la inclusién social, contribuyendo a la emancipacion de las familias beneficiarias,
construyendo medios y condiciones para que puedan sair de la situacion de vulnerabilidad en que se encuentran.
Combina politicas estructurales que abordarian las causas profundas del hambre con politicas asistenciaes de
emergencia para atender a las familias carenciadas y politicas locales implementadas por cada municipio de
acuerdo con su redlidad particular.

El Programa Bolsa Familia se inicia € afio 2003 con e proposito de unificar a todos los programas de
transferencia directa de renta del gobierno federal (Bolsa Escuela, Bolsa Alimentacion, Cartdn de Alimentacion y
Auxilio Gas), a los que se suma uno nuevo que la absorbe: Hambre Cero. Es un programa de transferencia de
renta con condicionaidades que consisten en participar del acompafiamiento de la salud o del estado nutricional
de los nifios, matricular a todos los nifios en edad escolar en la escuela y asegurar su asistencia a clases y
participar de las acciones de educacién alimentaria ofrecidas por € gobierno.

El Bolsa Familia cuenta con un catastro Unico de los beneficiarios de todos los programas de
transferencia de renta preexistentes y utiliza una carta magnética unificada para la entrega de los
beneficios. Son beneficiarias todas aguellas familias en situacién de pobreza, es decir, cuyos ingresos no
superen USD$1 a dia (R$300). A junio del 2004, la cobertura del conjunto de programas de
transferencia de renta del gobierno ascendia alos 11 millones de personas, de acuerdo al CONSEA.

En € afio 2004, Bolsa Familia llegaba a mas de 16 millones de personas, generando un impacto
importante en los municipios en los que habita mayor nimero de beneficiarios, 10os que se ubican
preferentemente en el nordeste. A partir de la informacion disponible a la fecha, la implementacion del
Programa Hambre Cero ha contribuido a mejorar la condicion nutricional, educativa y sanitaria de las
familias.

Fuente: Serrano y Fernandez (2005)

10 |_os recuadros que ilustran este Anexo estan extraidos, con ajustes menores de redaccion y edicion, de las respectivas
fuentes que se indican en cada caso (en dichas fuentes se encuentran a su vez otras referencias que apoyan |os argumentos
presentados). Todos ellos se proponen exponer situaciones relevantes, por sus éxitos, problemas y desafios, en materia de
cuestiones politico-institucionales que afectan el combate a la pobreza. Por tal motivo, resultan ilustrativos de diversos
aspectos de la metodologia presentada en el Capitulo |11 de este documento. Vale aclarar que €l sentido ilustrativo que agui
se propone es responsabilidad exclusiva de |os autores de este documento.
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Articulacion de esfuerzosy transferencias condicionadas
El caso del ProgresaOportunidades (M éxico)

El programa Progresa fue creado por € gobierno federa mexicano en 1997 como una estrategia orientada a
apoyar a familias rurales extremadamente pobres. En el 2001 el programa esa a llamarse Oportunidades y
comienza a ampliar sus servicios a poblaciones urbanas.

Oportunidades se presenta institucionalmente como “un programa federal para € desarrollo humano de la
poblacion en pobreza extrema” . Su objetivo general es apoyar a las familias que viven en condicion de pobreza
extrema con € fin de potenciar las capacidades de sus miembrosy ampliar sus aternativas para a canzar mejores
niveles de bienestar, a través del mejoramiento de opciones en educacion, salud y alimentacion, ademas de
contribuir ala vinculacion con nuevos servicios y programas de desarrollo que propicien € meoramiento de sus
condiciones socioecondmicas y calidad de vida. Se constituye como un programa interingtitucional en e que
participan la Secretaria de Educacién Publica, la Secretaria de Salud, e Instituto Mexicano del Seguro Socidl, la
Secretaria de Desarrollo Social, y 1os gobiernos estatales y municipales.

Para la identificacion de las familias beneficiarias se utiliza una metodologia de puntajes basada en un criterio
objetivo y unico, homogéneo para todo e pais, que considera la condicién de residencia rural/urbana de las
familias y sus condiciones socioecondmicas. Se incluyen localidades rurales, semi-urbanas y urbanas con
marginacion media, dta o muy ata El Programa tiene 3 componentes:

Educacién: orienta sus acciones a apoyar lainscripcidn, permanenciay asistenciaregular ala escuela de los hijos
de las familias beneficiarias, 10 cua debe ser fomentado por las Secretaria de Educacion y Consglo Nacional de
Fomento Educativo. Este componente se integra por |0s apoyos en becas educativasy (tiles escolares.

Salud opera bajo cuatro estrategias especificas: (i) proporcionar de manera gratuita el Paguete Esencial (Béasico)
de Servicios de SHud, € cua constituye un beneficio irreductible. A este Paguete se le podran adicionar otras
acciones de salud, por parte de los proveedores de |os servicios; (ii) promover lamejor nutricion de la poblacidn
beneficiaria, en especia, prevenir y atender la desnutricion de los nifios desde la etapa de gestacion y de las
mujeres embarazadas 0 en lactancia; (iii) fomentar y mejorar € autocuidado de la salud de las familias y de la
comunidad mediante la comunicacion educativa en materia de salud, nutricion e higiene; (iv) reforzar la ofertade
servicios de salud para satisfacer la demanda adicional .

Alimentacion: otorga apoyos monetarios directos de manera bimestral a las familias beneficiarias para contribuir
a que mejoren la cantidad, cdidad y diversidad de su alimentacidn, buscando por esta via elevar su estado de
nutricion. Asmismo, la entrega mensua de suplementos aimenticios y la educacion aimentario-nutriciona
buscan reforzar la aimentacion infantil y de las mujeres embarazadas y en periodo de lactancia.

El programa cuenta con un cuarto componente representado por “ Jovenes con Oportunidades’ que brinda a cada
uno de los becarios de Oportunidades que cursan Educacion Media Superior, un incentivo para terminar ese nivel
educativo y una base para potenciar sus capacidades a término de lamisma.

En € afio 2004, Oportunidades beneficidé a mas de tres millones y medio de familias, lo cua significd mejorar las
condiciones de vida de 25 millones de mexicanos. Actuamente esta cifra asciende a 5.250.000 familias
beneficiarias.

Fuente: Serrano y Fernandez (2005)




Acciones pro-activas para enfrentar la receson economica
Familiasen Accion (Colombia)

Es un dispositivo de transferencias monetarias condicionadas, que tiene como misién menguar € impacto de la
recesion econdémica en los hogares més pobres de Colombia. Asi, € objetivo explicito del programa es proteger y
promover laformacién de capital humano en nifios de 0 a 17 afios de edad pertenecientes a hogares en situacion
de pobreza, mediante el goyo y fomento de las inversiones de las familias pobres en salud, nutricién y
educacion.

El programa fue implementado en & marco de la creacion en 1999 de una red tempora de seguridad socid, la
Red de Apoyo Socia (RAS), lacua fue desarrollada por € gobierno colombiano para mermar |as consecuencias
negativas de los gjustes de politicafiscal en € bienestar de las poblaciones més pobresy vulnerables.

El Programa tiene como finaidad mantener y aumentar la inversién que las familias en
extrema pobreza hacen sobre € capital humano de sus hijos, por medio de transferencias monetarias directas. Sus
principales objetivos son: (@) reducir la inasistencia y desercion de los alumnos de educacion primaria y
secundaria; (b) complementar e ingreso de las familias con nifios menores de siete afios en extrema pobreza para
incrementar € gasto en dimentacion; (c) aumentar la atencion de salud de los nifios menores de siete afios; y
(d) mejorar practicas de cuidado de nifios en aspectos tales como sdud, nutricidn, estimulacion temprana y
prevencion de la violencia intrafamiliar. La estrategia utilizada para la consecucion de estos objetivos son las
transferencias monetarias condicionadas de acuerdo a un compromiso suscrito con la madre de familia. Paraesto
e programa se ha centrado en dos &reas fundamentales: Educacion y Salud.

El manual operativo del programa establece gque se entregaran subsidios a cerca de 340.000 familias pobresy se
beneficiara a 1.000.000 nifios en € transcurso de tres afios que es la duracion del Programa El Programa asegura
un subsidio nutricional por 12 meses y un subsidio escolar por 10 meses, pagaderos bimestramente, a las
familias més pobres.

El disefio del Programa Familias en Accion es centralizado, pero se descentraliza en términos operativos,
demandando apoyo del nivel loca para su gecucion. El gobierno central tiene la responsabilidad de contribuir
con los recursos de contraparte a Programa Familias en Accion. También a nivel central esta € Departamento
Adminigtrativo de la presidencia de la Republica (DAPRE), responsable de la puesta en marcha 'y gecucién del
programa através de la Unidad Coordinadora Nacional (UCN). Por su parte, estainstancia es la responsable de la
administracion técnica y financiera del Programa, de k contratacion y adquisicion de bienes 'y servicios y del
monitoreo y seguimiento. Las decisiones presupuestarias se toman desde el nivel central, por medio de la Unidad
Coordinadora Nacional, no teniendo las entidades departamentales y municipales ningunainjerencia en ellas.

En € nivel departamenta existen Unidades Coordinadoras Regionaes (UCR), cuyas principales funciones son:
coordinar la evaluacion ex ante y la negociacion de un convenio de participacion con los municipios, coordinar |a
operacion en € nivel departamental, coordinar con € enlace municipa los procesos de inscripcion de
beneficiarios, entregar y recolectar formularios, dimentar y actuaizar € sistema de informacion y redizar €
seguimiento ala operacion realizada.

Los municipios apoyan la eecucion del Programa Familias en Accion aportando € Enlace Municipal
(responsable de la gecucion del programa) y cumpliendo con los compromisos establecidos en e convenio
firmado con e DAPRE. El municipio debe cumplir con las condiciones de oferta en los sectores de salud y
educacion, participar en e Consglo Municipal de Politica Social para tratar temas relacionados con € logro de un
buen funcionamiento de la oferta de servicios de educacion y salud y redlizar la logistica de algunos procesos,
por gemplo, la inscripcion de beneficiarios. El mencionado enlace municipa se encarga de la gecucion del
Programa de subsidios d interior del municipio.

Fuente: Serrano y Fernandez (2005)
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La intersectorialidad del conjunto de la politica social en el @mbito dela ciudad
L os Municipios Saludables (Argentina)

En general, la estrategia tiene como mision fortalecer la gecucion de las actividades de promocion de la salud en
el @ambito local, colocandolas como la més dta prioridad del pragrama politico. Se apoya para €lo en la
construccion de alianzas multisectoriales y en la participacion ciudadana. La multisectorialidad es concebida
como laintegracion de los distintos sectores del municipio y los diferentes actores de la comunidad en el proceso
de diagndstico, planificacion, gjecucion y toma de decisiones para meorar las condiciones sociales y sanitarias en
los espacios donde viven |as personas.

El énfasis esta puesto asi en que los distintos sectores de una municipalidad elaboren una vision compartida de la
ciudad que favorezca una nueva mirada de los vigos problemas. En todas las experiencias ha sido clave €

compromiso de la autoridad municipal con la propuesta, reconociéndose que su liderazgo facilita la participacion
intersectorial. En i, las fases del proceso de construccion de un Municipio Saludable comprenden: declaracion
publica del compromiso del gobierno local para avanzar hacia la meta de ser un Municipio Saludable;
conformacion y puesta en marcha de un comité intersectorial de salud; elaboracion de un diagnostico con la
participacion de los ciudadanos e ingtituciones locales; puesta en marcha de un plan de salud consensuado; y
establecimiento de un sistema de monitoreo y evaluacion en € ambito local.

Se destacan, de esta manera dos figuras institucionales: por una parte, la Comisién de Municipios Saludables
compuesta por una cantidad de miembros que varia entre 15 y 25, incluyendo € intendente; los concegjales
integrantes de las comisiones de salud, medioambiente, desarrollo social, educacion, desarrollo productivo,
transporte, urbanismo, etc., el gabinete del gecutivo local; los representantes de las asociaciones empresarias,
profesionales y sindicales; ciudadanos notables e interesados por la cosa publica; y representantes de los medios
de comunicacion.

Por otra parte, los Talleres Intersectoriales de Plantacion, que son reuniones de trabajo dénde se intenta brindar
informacidn y capacitacion ala Comisién de Municipios Saludables y ala ciudadania en general. La metodologia
incluye discusion y andlisis en grupos y elaboracion de planes de trabajo. Para participar de ellos se debe contar
con una invitacion formal firmada por € intendente, la autoridad sanitaria'y e coordinador del proyecto, s 1o

hubiere.

En todo caso, las evidencias empiricas sugieren que en “cada comunidad la implementacion de la estrategia
multisectorial adquiere caracteristicas diferentes de acuerdo con su historia, su culturay su capital socia”. Por
otra parte, hay experiencias de diferentes modelos organizativos. proyectos que se ubican en € gobierno
municipa y que parten de una iniciativa desde ese anbito, dependiendo generalmente del intendente; proyectos
gue estén insertos en € area de salud municipa, lo cua puede dificultar € trabgo multisectoria; proyectos
patrocinados por dos niveles de gobierno; y proyectos establecidos como organismos auténomos, donde se
congtituye una organizacion sin fines de lucro, que es apoyada por € gobierno municipal.

Fuente: Cunill Grau (2005)
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La intersectorialidad en €l combate a la pobreza
El Programa Chile Solidario (Chile)

Chile Solidario se define como un Sistema de Proteccién Social, con una perspectiva integradora, que combina
asistenciay promocién para abordar la extrema pobreza. Fue creado por el gobierno del Presidente y constituyo
una de sus prioridades expresas. El objetivo del sistema consistio en que entre el 2002 y e 2005 se incorporase a
225.000 familias. El Ministerio de Planificacion y Cooperacion, Mideplan, se encarga de coordinar € conjunto de
lared social pablicay privada anivel nacional, regiona y local.

El sistema tiene tres componentes. apoyo psicosocial personaizado e intensivo y bono de proteccion familiar
(componente temporal); subsidios monetarios garantizados, cuando proceda; y acceso preferente a programas de
promocién social, y prestaciones laborales de prevision socia. En junio de 2004, laLey N° 19.949 formadizay le
damarco lega alainiciativa que se venia desarrollando desde € afio 2002.

Se ha asumido que Chile Solidario representa una nueva fase en e desarrollo de politicas sociales que supera el
modelo de “focalizacion” sectoriaizada, admitiendo que éste ya cumplio su ciclo. De hecho, € sistema intenta
romper con la légica sectoria en que se organizan los beneficios y servicios del Estado. Para ello, se plantea la
necesidad de que los programas dirigidos hacia los sectores més pobres compartan objetivos especificos
concordantes entre si y criterios de elegibilidad uniformes. El objeto es, por tanto, enfrentar € problema de la
extrema pobreza desde una perspectiva integral.

¢Cudles son los dispositivos de coordinacion y complementariedad en que se basa e sistema? Dos cambios
importantes afectan, primero, a foco: 1) en vez de esperar la demanda de servicios, € sstema se basa en la
proactividad del Estado, lo cual implica una politicay programas organizados sobre la base de la oferta desde €
propio Estado; 2) las acciones se dirigen a la familia, en vez de a personas individuales, 1o que de por g aporta
una vison més integral a problema de la pobreza. La intersectorididad, de hecho, esta dada fundamentalmente
por la metodol ogia de trabgjo con las familias.

Otra edtrategia importante es la de abordar la pobreza extrema de manera descentraizada y personalizada,
introduciendo en éste Ultimo aspecto la idea de contar con un agente de intervencién -€l Apoyo Familiar- que
facilite la relacion entre € Estado y las familias a atender (dimension psicosocial de la intervencion). La
descentralizacidn recoge a su vez 1o que parece ser un comin denominador de los esfuerzos de intersectorialidad:
adoptar también al territorio como marco de accion. Especificamente se asume que para que una estrategia social
resulte eficaz en su propdsito de integracion, debe operar en |los espacios sociaes e ingtitucionales més cercanos a
sus destinatarios ... (0 sea), en los territorios donde las familias residen.

Algunos de los rasgos del modelo de gestion se exponen a continuacion:

a) Lo que en principio permitiria que e sistema no sea un simple agregado de programas es la existencia de una
instancia gjecutiva central (la Secretaria Ejecutiva de Chile Solidario), encargada expresamente de la
adminigtracion y coordinacién de Chile Solidario dentro del Ministerio de Planificacion y Cooperacién
(Mideplan). Por ley, le corresponde a éste Ministerio también la supervison y evaluacion de Chile Solidario.

b) El sistema se gecuta a través de una red de instituciones y programas y, de niveles territoriales. Asi, €
componente psicosocia es desarrollado por € Programa Puente entre la familia 'y sus derechos, que gecuta €
Fondo de Solidaridad e Inversion Socia (FOSIS), en conjunto con las municipalidades. Por otra parte, dado que
se le reconoce a las familias un acceso preferencial (al menos por cinco afos) a todos aquellos programas,
servicios, beneficios y/o prestaciones de las que dispone € Estado para atender las necesidades basicas y de
desarrollo de las familias incorporadas a sistema, éste debe movilizar y articular muchas instituciones. Incluso, €
sistema contempla €l desarrollo de iniciativas conjuntas con instituciones publicas y privadas para complementar
y aumentar la oferta de bienes y servicios disponibles para las familias. Por su parte, en € nivel comunal, el més
cercano a las familias integradas a Chile Solidario, se desarrollan las Redes Locales de Intervencion, en elas se

57




coordinay articula la oferta para las familias. Durante la fase de apoyo psicosocial alas familias, la coordinacion
de cada red es impulsada por la Unidad de Intervencion Familiar (UIF). En la Red Local de Intervencion
participan representantes de todas aquellas ingtituciones, servicios publicos u organizaciones (incluidas las
sociaes y comunitarias) que disponen de programas, servicios y/o beneficios dirigidos a las personas y familias
en stuacion de pobreza. Para asegurar una oferta publica suficiente y adecuada, las ingtituciones gecutoras
acometen diversos cambios. En varios casos éste proceso de adaptacion institucional ha significado redirigir
territorialmente los programas o prestaciones. Muchos organismos han tenido ademés que adecuar sus productos
o flexibilizar los procedimientos, asi como generar nuevos programas para mejorar la pertinencia de los
programas.

¢) Parafacilitar una gestion en red, se han desarrollado ademas las siguientes instancias:

e Comité Técnico Nacional (COTEN): coordinado por la Secretaria Ejecutiva de Chile Solidario e integrado
por todas las ingtituciones que cuentan con oferta programética para las familias integradas a Sistema. Este
Comité se estructura en comisiones para cada una de las dimensiones que abarca Chile Solidario y en redes de
trabajo por areas a interior de dichas dimensiones.

e Comités Teécnicos Regionales (COTER): es una instancia de coordinacion regiona presidida por €
Intendente Regional y en la cua e Secretario Regiond de Planificacion y Coordinacion actlia como secretario
gjecutivo regiona de Chile Solidario. Participan en e COTER las autoridades regionales y 1os jefes de servicios
y programas que se han vinculado a Sistema Chile Solidario a través de convenios, con o sin transferencia de
recursos, o Protocolos de Acuerdo. Del mismo modo que a nivel nacional, se estructuran en cada region por
dimension del Sistema Chile Solidario.

d) Un lugar destacado tiene la gestion presupuestaria del sistema, la que combina las siguientes estrategias:

* La suscripcion de convenios de colaboracion con las ingtituciones que disponen de oferta programética
pertinente a las necesidades y demandas de las familias integradas a Chile Solidario, de manera que dichos
programas sean en una parte focalizados en dichas familias. Los convenios son suscritos por Mideplan, en tanto
institucion coordinadora del Sistema Chile Solidario, y las instituciones que correspondan.

e La suscripcion de convenios de transferencia de recursos entre Mideplan y algunas ingtituciones, para los
cuales Mideplan dispone de una linea presupuestaria especia denominada Chile Solidario, por la cud laley de
presupuestos anua asigna una determinada cantidad de recursos nominados a diferentes instituciones alos fines
de financiar prestaciones y servicios (regulares o nuevos), a favor de las familias integradas a Chile Solidario.

Para estos efectos, la linea presupuestaria Chile Solidario identifica las instituciones y los programas especificos
a ser sujetos de esta modalidad. Para su operacionalizacion, Mideplan debe suscribir convenios de transferencia
de recursos bgjo condiciones que garanticen que los programas operen a favor del cumplimiento de las
condiciones minimas de calidad de vida que define € sistema para las familias. Dichos convenios establecen

informes de avance periddicos acerca de las prestaciones y servicios otorgados y mecanismos especificos de
rendicion de cuentas de los recursos transferidos. Respecto de los convenios con transferencia de recursos, la
sancion maxima ala que se exponen las ingtituciones es ano contar con més recursos para dichos programas.

¢ Lalinea presupuestaria incluye ademas recursos que permiten e funcionamiento de la Secretaria Ejecutiva de
Chile Solidario, ya que la ley correspondiente genera esta instancia de coordinacion global del Sistema en
Mideplan.

€) La gestion dd sistema contempla expresamente la gestion de la informacién y la gestion del conocimiento. En
el primer aspecto, la ley de Chile Solidario es mandatoria para Mideplan, en relacidn a la creacion, disefio,

implementacion y administracion de un Registro de Informacidn Social, que debe a su vez ser suministrado alos
municipiosy entidades publicas que administren programas o prestaciones sociales. El Programa Puente dispone
de un sistema de registro y monitoreo en linea, en € cua los Apoyos Familiares que trabajan con las familias
ingresan la informacién que recogen en cada una de las sesiones de trabgjo, |o que permite conocer en linea la
demanda de cada una de las familias y asi establecer las prioridades de las prestaciones que deben estar a
disposicion de ellas, por parte de las instituciones prestadoras de servicios.

Fuente: Cunill Grau (2005)
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Los intentos de intersectorialidad en la politica social nacional
La experiencia del Gabinete Social y su instancia sucesora (Argentina)

En Argentina, en épocas recientes, han sido creadas dos figuras institucionales con €l objeto expreso de articular
las politicas socides: € Gabinete Socia vy, luego, € Consgo Naciona de Coordinacion de Politicas Sociales que
opera hasta la actualidad.

El Gabinete Socia se conforma en 1997, para decidir acerca de la formulacion de las politicas y planes sociales
del Poder Ejecutivo Naciona, definir prioridades para la asignacion de recursos presupuestarios y establecer
mecanismos de coordinacion, informacion y control de la aplicacion de sus propios fondos y de los recursos
transferidos a las provincias y municipalidades, para € logro de los objetivos fijados Para cumplir sus funciones
se prevé la creacion de una instancia con un perfil més gecutor, la “Unidad Naciona de Coordinacion de
Politicas y Planes Sociales’, integrada por los coordinadores de los planes sociales y coordinada por € Secretario
Ejecutivo del Gabinete Socia (que, segun e decreto de creacion del Gabinete, debia ser e Secretario de
Desarrollo Socid).

El Gabinete no logré cumplir con lo previsto. Destaca a respecto la escasa voluntad de coordinacion de los
participantes y el bajo perfil del Jefe de Gabinete convirtieron las reuniones en encuentros informativos. Por otra
parte, el conflicto de intereses entre e Jefe de Gabinete y € Secretario de Desarrollo Socia habriainfluido en el
hecho de que tampoco & Gabinete Social logré acordar acciones efectivas de articulacion o supresion de
programas relacionados con la pobreza. En términos generaes, e Gabinete Socia durante e gobierno del
Presidente Menen no contd mn base politica de sustentacién (forma e informal), ni con recursos propios de
importancia. Una situacion similar se habria planteado durante €l gobierno de De La Rua (2000-2001), con €
agravante de que € asunto ni siquiera pareciera haber sido del interés de los responsables de animarlo, a punto
gue en los hechos e Gabinete degj6 de funcionar.

Durante la presidencia de Duhalde se disolvié € Gabinete Social y se cred € Consegjo Nacional de Coordinacién
de Politicas Sociales con € objeto de “congtituir un ambito de planificacion y coordinacion de la politica social
nacional para mejorar la gestion de gobierno, mediante la formulacion de politicas y la definicion de cursos de
accion coordinados e integrales, optimizando la asignacion de los recursos’. El Consglo queda integrado en
forma permanente por € Ministro de Economia y Produccion; de Desarrollo Socid; de Trabago, Empleo y
Seguridad Social; de Educacion, Cienciay Tecnologia; y de Salud y Ambiente.

El Consglo se mantiene durante el gobierno del Presidente Kirchner. Por otra parte, en e ambito del Consgjo fue
creado, en enero de 2005, € Consgjo Consultivo Nacional de Politicas Sociades (CCNPS), como una instancia
unificada, asumiéndose que la participacion ciudadana “aportar una perspectiva ntegrada de las distintas y
variadas complgidades de la realidad socia, de modo que permita la articulacion de los diferentes territorios y
los derechos de |os grupos més vulnerables’ (en las consideraciones del Decreto 15/2005 de creacion del Consgo
Consultivo). La convocatoria pretendio ser amplia, en tanto se dispuso que € mismo estuviese integrado por
representantes gubernamentales, empresariales, de organizaciones sindicales de trabajadores, de organizaciones
sociales y de ingtituciones confesionales.

Fuente: Cunill Grau (2005)
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La intersectorialidad de politicas social es especificas
El caso dela politica de cuidado y educacién de la primera infancia (Chile)

En Chile operan un Consgio de Ministros y un Grupo de Trabajo Interministerial de Infancia y Adolescencia,
coordinados por € Ministerio de Planificacion y Cooperacion, Mideplan. El Grupo de Trabgjo inicialmente se
encargd de formular la propuesta de Politica Nacional afavor de la Infanciay Adolescencia para la década 2000-
2010, la que una vez aprobada por € Consgo de Ministros para la Infanciay Adolescenciay presentada por €
Presidente de la Republica, orienta desde el nivel macro todas |as acciones del sector infancia.

La Politica Naciona comprende un Plan de Accidn Integrado y un Modelo de Gestion de esta Politica que define
las atribuciones, responsabilidades y competencias de los agentes institucionales que participan de elay los
mecanismos a través de los cuales debe operar. Este modelo de gestion define cinco &reas estratégicas de
intervencién, en funcién de los cuales se plantean objetivos, estrategias, acciones y actores co-responsables.
Ademés se identifican ingtituciones intersectoriales que estarén a cargo de implementar estas medidas.

Por otra parte, a partir de 1990, existe una Comisién Naciona de Educacion Parvularia, que ha ido
experimentando variaciones en su constitucion, segun las diferentes politicas y acentos que se plantean en las
acciones. Los objetivos originales asignados a esta Comision fueron implementar una coordinacion efectiva 'y
amplia, que integrara a todas las instituciones que atienden nifios de 0 a 6 afios para establecer |as necesidades de
coberturay focalizacion de la atencidn preescolar, desarrollar programas de perfeccionamiento y crear instancias
de trabgjo conjunto, entre otros objetivos. La primera accion de la Comisién fue convocar la congtitucién de las
“Comisiones Regionales I nteringtitucional es de Educacién Parvularid’ bajo la responsabilidad de |os respectivos
secretarios regionales ministeriales de educacion.

Durante sus primeros cuatro afios € mecanismo de coordinacion de la comisiéon era bi-institucional (Ministerio
de Educacion y Junta Nacional de Jardines Infantiles, Junji) y estaba apoyada por una secretaria técnica radicada
en la Junji. En 1998, se integraala Comision e Ministerio de Hacienda'y un grupo de parlamentarios. A partir de
1998, la Comision se transforma en la “Comision Interingtitucional de Reforma Curricular de la Educacion
Parvularid’, como resultado de la politica genera del sector de educacion de implementar la Reforma
Educacional en los diversos niveles del Sistema, coordinada a su vez, por la unidad de curriculo del Ministerio de
Educacion.

En € afio 2002, se congtituye la Comision Interingtitucional de Reforma Curricular y de Aumento de la Cobertura
de la Educacion Parvularia que representa la continuacion del proceso de reforma curricular. Su composicion,
comparada con la de comisiones anteriores, se caracteriza por tener menos representantes interinstitucionales,
debido a que € aumento de la cobertura se prevé redizar fundamentalmente via subsidios a las escuelas
municipales y particulares subvencionadas a través del sector publico. El financiamiento del aumento de
cobertura es entregado a cada organismo por € Ministerio de Hacienda, a partir de la propuesta intersectorial
acordada.

Fuente: Cunill Grau (2005)

60




La percepcion de los beneficios logrados con €l proceso participativo
Revision de experiencias compar adas

Tomando como base de informacion la opinidn calificada de gerentes de programas sociales latinoamericanos, se
puede afirmar que e aspecto més reiterado fue la “mayor vaoracién o apropiamiento por parte de los
participantes’ de los beneficios del programa. En e caso del programa de alimentacién escolar PAE (Paraguay),
esto se concretd en el mayor interés de los padres en enviar a sus hijos a la escuela, 1o que repercutié en una
mayor tasa de asistencia en las escuelas que participan del programa. Por su parte, en € programa de
infraestructura habitacional PROMEBA (Argentina), se pudo observar que los beneficiarios aprendieron a utilizar
la tecnologia constructiva aplicada en sus soluciones, y fueron capaces de continuar realizando modificaciones o
mejoramientos a sus viviendas utilizando esos conocimientos.

La sogtenibilidad en € tiempo dd programa, fue citada como la segunda preferencia en términos de los
beneficios de la participacion. La evaluacion del programa PRONAMACHCS (Pertl) sefid6 que gracias alos
procesos participativos implementados se logré que las ‘organizaciones optaron por incorporar € mango y
conservacion de sus recursos naturales como una de sus actividades normales’ de este modo se definieron
componentes tecnol6gicos no rigidos, adecuédndose a la heterogeneidad del medio fisico y socia. En € caso
paraguayo la sostenibilidad se asoci6 a indicadores de resultados, en este sentido se menciond que los nifios que
se benefician del programa PAE (Paraguay) tienen menor probabilidad de desercion y repitencia escolar.

En tercer lugar, se mencionaron como beneficios de la participacion, dos aspectos complementarios, como son la
“mayor satisfaccion de los usuarios de los programas socides’ y la mejor “adaptacion de los programas a los
requerimientos de los beneficiarios’. En € programa de entrega de botiquines médicos REMEDIAR (Argentina),
al disponer los beneficiarios de los medicamentos necesarios, se aument6 en forma considerable la resolutividad
de las atenciones en los Centros de Atencion Primaria, esto repercutid finalmente en una mayor satisfaccion de
usuarios.

La adaptacion alos requerimientos de los beneficiarios se reflgé principalmente como mejoramiento en la oferta
de los bienes y servicios ofrecidos por € programa. En este sentido, los  programas SALUDEST (Chile),
SOLIDARIO (Chile), ESCUELA (Paraguay) y LICEO (Chile) mencionaron expresamente Situaciones de
modificacion o ampliacién de oferta programatica, de modo similar en FAMILIAS (Argentina), se mencionoé en
este ambito que & programa los habilité para acceder a otros beneficios en red.

El aporte al co-financiamiento del programa también fue mencionado como uno de los beneficios de la
participacion, y un reflejo del apropiamiento del programa por parte de los beneficiarios. En € programa de
atencion ntegral a menores de 4 afios WAWA (Pert), los padres de los nifios beneficiarios se han organizado
para pagar € honorario de la“madre Cuidadora’ , lo cua no estaba planificado inicialmente en € programa.

En definitiva, en términos més genéricos, e beneficio de la participacion en estos programas sociales se expresa
en un aumento del capital socia, ya que se han creado redes verticales de articulacién con € Estado en sus
distintas manifestaciones en € territorio, y redes horizontales con personas y aganizaciones que operan a nivel
barrial 0 municipal.

Fuente: Irarrézava (2005)
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Los problemasy restricciones a la participacion
Revision de experiencias compar adas

Usualmente la literatura sobre participacion en politicas publicas resefia los beneficios de éstay sugiere algunos
modelos estratégicos, sin embargo, la implementacion de este tipo de estrategias enfrenta dificultades que
pueden reducir su impacto. Por lo tanto, se estimd conveniente plantear una revision sobre los principaes
factores o elementos que pueden afectar |0s procesos participativos.

Una de las respuestas més frecuentes respecto a las dificultadas de implementar procesos participativos, surge
desde los propios organismos publicos que ven un frégil apoyo institucional. Ta como lo afirman en € caso de
FAMILIAS (Argentina), existe una percepcion que en genera los organismos publicos no tienen interés en
apoyar proceso participativos. En € Programa SOLIDARIO (Chile), que busca articularse en red con otros
programas sociales, la participacion suele ser vista por |0s otros programas como una “complicacion” gratuita, ya
gue delimitan su accionar a mero proceso de entrega de los servicios de esa ingtitucion, del mismo modo se
establecen aprehensiones ya que la participacion va a repercutir en estructurar mayor capacidad de demanda, para
la cual los servicios no estan preparados. En € caso del programa de mangjo de cuencas PRONAMACHCS
(Pert), se menciona que € programa no opera aisadamente sino en conjunto con otros programas publicos que
pueden tener estrategias asistencialistas 1o que termina desvirtuando |os esfuerzos participativos.

Un segundo tipo de respuestas respecto a las dificultades de la participacion, se refiere a las condiciones de
precariedad de los propios pobres. En este &mbito, dada la situacion de vulnerabilidad socioecondmica de las
personas, estan sujetos a una constante utilizacion politica o tal como o sefidan para € caso de PROMEBA
(Argenting), han existido demasiadas promesas incumplidas, 1o que incide findmente en una baja disposicion a
participar.

Por otra parte, hay factores culturales que ajuicio de agunos entrevistados repercuten en limitar la participacion.
El Subdirector del Programa BARRIOS ch atribuye a la existencia de una “cultura individuaista® la falta de
interés en participar, asi como patologias sociales como drogas y acoholismo, inciden finalmente en una
desconfianza hacia los vecinos. Otro elemento cultural que atenta contra la participacion, es € temor a sentirse
amenazado en las posiciones sociales que ocupan las personas. Estas aprehensiones también aparecen en
programas que operan en base a efectores que actlian como intermediarios en la entrega o produccion de los
servicios, en e caso de LICEO (Chile) y SALUDEST (Chile) en estos casos, los directores de liceos suelen
sentirse amenazados por recibir comentarios o criticas de |os padres.

El problema de la falta de representatividad de las organizaciones es un aspecto que esta emergiendo. En una
evaluacion de impacto del programa WAWA (Per), encontrando que, a pesar de que los Comités de Gestion se
relinen regularmente, |os miembros de estos mencionan que disponen de poco tiempo para participar en la toma
de decisiones y en definitiva hay una bgja asistencia a las sesiones del comité. En forma complementaria, para e
caso del programa PRONAMACHCS (Pertl), un estudio sefidla que los modelos de participacion no han sido
suficiente para garantizar € control efectivo de los recursos ni € uso politico de los mismos. Este aspecto
también se refuerza en el caso de PROMEBA (Argentina), que indican que las formas de representacion pueden
ser monopolizadas por familias “punteras’ que son activistas politicos a nivel barria y que por lo tanto intentan
consolidar sus propios intereses electorales y no los de todo & grupo beneficiario.

Fuente: Irarrazaval (2005)
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