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Resumen

Los persistentes niveles de pobreza de América Latina y €
Caribe, vinculados ala desigual distribucién de los ingresosy las bajas
y volatiles tasas de crecimiento de las economias, imponen
limitaciones al €jercicio de los derechos econdmicos y sociales de
amplias franjas de la poblacion. El crecimiento mediante el desarrollo
productivo es una condicidn necesaria pero no suficiente para resolver
esta complga situacion, y aunque € nivel del gasto social (que
presenta una evolucion positiva en el pasado reciente) es relevante,
importa también su calidad. Para que sea posible garantizar dichos
derechos, en este documento se identifican una serie de principios
(universalidad, solidaridad y eficiencia, entre otros) y atributos o
requisitos para guiar la intervencion publica y fortalecer las
instituciones gque sirven de marco ala politica social.
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Introduccidén

América Latina y € Caribe entra al nuevo milenio con un
balance econdmico, politico y social complgo. En € terreno
econdémico, se observan algunos adelantos con respecto al relativo
estancamiento de las décadas anteriores, pero estos adelantos no se han
traducido en tasas de crecimiento atas, sostenidas y estables. En €
plano politico, los indiscutibles avances en la evolucion de los
derechos civiles han tenido una serie de consecuencias positivas, como
la eleccion de gobernantes por votacion popular en préacticamente
todos los paises de laregion, y lavigencia cas universal de lalibertad
de pensamiento, expresion, culto y asociaciéon. Sin embargo, subsisten
problemas en relacion con la administracién de justicia, la corrupcion
y la fata de participacién efectiva en espacios de deliberacion y
representacion. En los paises donde estos problemas son més serios,
los gobiernos enfrentan graves conflictos sociales e inestabilidad
politica. Asimismo, subsisten algunos problemas de discriminacién por
razones de raza, lugar de origen o género, aungque cabe destacar que
estos temas cobran cada vez mayor importancia en la agenda politica
de los paises de laregion.

A pesar de estos logros en los planos econémico y politico, la
region sigue presentando una deficiencia considerable en la
construccién de ciudadania econdmica y sociad. En efecto, la
materializacién de los derechos econdmicos, sociales y culturales de
un segmento significativo de la poblacion ha sido considerablemente
mas lenta. La tarea pendiente es muy amplia, ya que en este campo se
combinan factores como la disparidad de oportunidades, la ausencia de
mecanismos de proteccion elementales frente ala inestabilidad
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laboral, los bajos ingresos, los obstaculos a la movilidad socia (particularmente para las mujeres,
los indigenas y los afrodescendientes), € menoscabo de la diversidad étnica y cultural, y la
indefension frente al infortunio. De ali que el principal desafio que enfrentalaregidn al iniciarse
nuevo siglo es el de construir sociedades més justas, en las que se dé un gercicio efectivo de estos
derechos por parte de toda la poblacion y la equidad constituya un elemento fundamental del
desarrollo.

El rezago relativo en la consecucion de estos derechos es la principal motivacion de este
documento. Entre otros elementos requeridos para la reduccién de la exclusion y la pobreza en
América Latina y e Caribe, se analizan a continuacion algunos mecanismos que permitirian
fortalecer las instituciones encargadas de la politica social. Aunque en un sentido amplio esta abarca
la prevision social, la salud, la educacion y la vivienda, entre muchos otros sectores, en este
documento se pone el acento en los programas de lucha contra la pobreza.

Con ta efecto, se presenta en la siguiente seccién un breve panorama de la region en
términos de desigualdad, crecimiento y gasto social. En la seccion 1l se argumenta que en el
contexto regional el crecimiento econdmico, €l apoyo a las unidades productivas de menor tamafio
y alas zonas de menor desarrollo relativo, y el incremento del gasto socia constituyen condiciones
necesarias pero no suficientes para la superacion de la pobreza a gran escala y se plantea €
imperativo de reforzar las instituciones encargadas de la politica social, tanto en lo referente a las
intervenciones actuales como en lo relativo a las nuevas politicas que se adopten en el futuro. En
particular, se hace hincapié en la definicion de los objetivos de la politica social, asi como en los
principiosy atributos funcionales a estos que podrian caracterizar un nuevo disefio institucional . Por
ultimo, se presentan una serie de conclusiones.
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|. Contexto econdémico y social

1. Pobreza, exclusion y desigualdad

Como se ha demostrado ya ampliamente, uno de los rasgos
caracteristicos de las sociedades de América Latinay el Caribe es la
combinacion de atos niveles de pobreza'y una gran desigualdad en la
distribucion del ingreso. En los dltimos veinticinco afos, la
persistencia de la pobreza se vincula, fundamentalmente, a un
crecimiento econdmico bajo y volétil, ala desigualdad y a factores que
facilitan la transmisién de la exclusion de generacion en generacion.
En este contexto, los cambios estructurales ocurridos en los afios
noventa —apertura economica, privatizaciones, desregulacion y una
mayor flexibilidad del mercado laboral, entre otros— influyeron
marginalmente en el crecimiento, y coincidieron con dos factores que
empeoraron un cuadro socia que ya adolecia de graves deficiencias e
incluso contribuyeron a su aparicion: un fuerte aumento del desempleo
y delaprecariedad laboral.

La persistencia de la pobreza y su magnitud hacen de la lucha
contra este fendmeno un desafio enorme. En la Ultima edicion del
Panorama social de América Latina (CEPAL, 2005b), se estima que
en el 2005 un 40,6% de la poblacién se encontraba en situacion de
pobreza, mientras un 16,8% no sdlo era pobre, sino que vivia en
condiciones de pobreza extrema o indigencia. En cuanto ala evolucion
reciente, en el grafico 1 se observa que entre 1990 y 2005 disminuy6 el
porcentaje de personas que Vive en la pobreza, pero no se observa una
tendencia claraalolargo del periodo. Mientras entre 1990 y 1997
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la poblacién que vivia bgjo la linea de pobreza aumenté del 48,3% a 43,5%, se mantuvo
relativamente estable arededor de esos niveles hasta 2003 (la evolucion de la tasa de indigencia es
similar) y disminuyé en 2004 y 2005 como consecuencia de la aceleracion del crecimiento
econdmico en ese periodo. Esta mejora en términos porcentuales, aungue positiva, se ve empafiada
por la dindmica demogréfica, en virtud de la cual existen hoy méas personas pobres e indigentes en
términos absolutos que en 1990. Por supuesto, estos indices capturan Unicamente la dimension
monetaria de la pobreza: como se sefidla en CEPAL (2005ab), la fata de ingresos se ve
acompaiiada por atos niveles de desercion escolar, falta de acceso a servicios béasicos, y
condiciones inadecuadas de vivienday saneamiento, entre muchas otras cosas.

Gréfico 1
AMERICA LATINA: EVOLUCION DE LA POBREZA Y LA INDIGENCIA, 1990-2005 ?

Incidencia de pobreza e indigencia Ndmero de personas pobres e indigentes
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- Indigentes Pobres no indigentes

Fuente: Comisiéon Economica para América Latina y el Caribe (CEPAL), Panorama social de América Latina, 2005.
Documento informativo (LC/G.2288-P), Santiago de Chile, 2005.

& Estimacion correspondiente a 18 paises de la region mas Haiti. Las cifras colocadas sobre las secciones de color
naranja de las barras representan el porcentaje y nimero total de personas pobres (indigentes méas pobres no
indigentes).

Cifras proyectadas.

La relativa persistencia de estos niveles de pobreza e indigencia se dio paralelamente a una
evolucion poco aentadora de la distribucion del ingreso en América Latinay e Caribe, que sigue
siendo la regién con mayor desigualdad. La mala distribucion del ingreso queda en evidenciaen la
reducida participacion del quintil de hogares méas pobres, que contrasta notablemente con la
participacion del grupo més rico. El 20% de los hogares del quintil inferior de la distribucion del
ingreso percibe del 2,2% (Bolivia) a 8,8% (Uruguay) del total. En cambio, € quintil superior
percibe entre un 41,8% (Uruguay) y un 62,4% (Brasil) del total (véase el gréfico 2).

En cuanto a la evolucion reciente de la desigualdad, en e gréfico 3 se presenta la variacion
registrada en un subconjunto de paises de un indicador aternativo, € coeficiente de Gini, entre
1990 y 2002. Al respecto, cabe destacar que en la mayoria de los casos considerados €l nivel de
desigualdad se acentud o se mantuvo relativamente constante. En el grafico se observa también que
en los paises cuya distribucion se hizo mas inequitativa son aquellos en que e nivel inicial de
desigualdad original era menor. Como se comenta brevemente a continuacion, estos atos niveles de
desigualdad y su interaccion con el crecimiento econdmico' pueden considerarse como dos de los
factores explicativos de | as el evadas tasas de pobreza y de su persistencia.

! El andlisisdelas causasy consecuencias de la desigual distribucion del ingreso en laregion supera el objetivo de este documento. Al
respecto, puede consultarse Machineay Hopenhayn (2005) y las referencias en ese texto.
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Gréfico 2
AMERICA LATINA (18 PAiSES): PARTICIPACION EN EL INGRESO TOTAL DE
LOS HOGARES SEGUN QUINTIL DE INGRESOS ALREDEDOR DE 2002
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Fuente: CEPAL, sobre la base de encuestas de hogares.
& Zonas urbanas

Gréfico 3
AMERICA LATINA (15 PAiSES): EVOLUCION DEL COEFICIENTE DE CONCENTRACION DE GINI
TOTAL POR PAIS 1990 - ALREDEDOR DE 2002
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Fuente: CEPAL, sobre la base de tabulaciones especiales de las encuestas de hogares de los respectivos paises.
Calculado a partir de la distribucion de las personas ordenadas segun su ingreso per capita.

*  Datos sobre areas urbanas para Bolivia, Colombia, Ecuador, Panam4, Paraguay y Uruguay. Datos de
Argentina corresponden al Gran Buenos Aires (1990); los de Bolivia (1989) a ocho grandes concentraciones
urbanas mas El Alto; y los de Paraguay (1990) al area metropolitana de Asuncién. Valores posteriores a 2002
para Argentina (2004), Brasil (2003), Chile (2003) y México (2004).
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2. Crecimiento econdémico, pobrezay desigualdad

Junto con los elevados niveles de pobreza 'y desigualdad, las economias de América Latinay €
Caribe se caracterizaron en los Ultimos veinticinco afios por una alta volatilidad y un bajo crecimiento
del producto interno bruto (PIB). Esta caracteristica se ilustra en € gréfico 4, en e que se presenta la
evolucion del PIB, su nivel por habitante y su crecimiento promedio en € periodo 1980-2006.

Grafico 4
TASAS DE CRECIMIENTO DE AMERICA LATINA Y EL CARIBE, 1980-2006
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Fuente: CEPAL, sobre la base de datos oficiales.

El nivel promedio de crecimiento es, a todas luces, decepcionante si se considera |a totalidad
del periodo. Sin embargo, si se consideran las proyecciones para 2006, el hecho de que se hayan
registrado tres afios consecutivos de crecimiento (2004-2006) a una tasa promedio anual cercana al
4,9% constituye un logro promisorio. Entre otros aspectos relevantes, estos niveles de crecimiento
han influido significativamente en los niveles de pobreza e indigencia, como se sefialaba en la
seccion anterior.

Si bien este nivel de crecimiento es elevado cuando se considera la evolucion regional de las
Ultimas décadas, no lo es cuando se lo compara con la evolucion del PIB de otros paises en
desarrollo en los Ultimos afios (véase al respecto el gréfico 5).

Por otra parte, a pesar de ciertos efectos positivos en los niveles de empleo, esta tasa de
crecimiento no parece suficiente para corregir a mediano plazo los persistentes desequilibrios de los
mercados de trabajo (el indice de desempleo abierto aument6 de 6,9% a 9,5% entre comienzos de
los afios noventay el afio 2005), que constituyen uno de los principales canales de interaccion entre
crecimiento y pobreza.

Ademas, los niveles de crecimiento mencionados resultan insuficientes en algunos casos para
terminar con la extrema pobreza en un plazo razonable. De acuerdo a proyecciones de la CEPAL
(2005b), reducir la incidencia de la pobreza extrema a la mitad de la registrada en 1990 hasta el
2015, de acuerdo a lo estipulado en los objetivos de desarrollo del Milenio (CEPAL, 2005a),
exigiria atas tasas de crecimiento, sobre todo en los paises mas pobres. Estas tasas serian
sustancialmente menores en condiciones de menor desigualdad: por ejemplo, frente a una reduccién
hipotética de 10% del coeficiente de Gini |as tasas de crecimiento requeridas disminuirian del 9,4%
al 7% anual en Bolivia; del 4,9% al 3,1% en Guatemala; del 8,1% al 6% en Honduras; del 6,1% al
4,2% en Nicaragua, y del 8,8% al 6,8% en Paraguay.

12
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Gréfico 5
TASA DE CRECIMIENTO MUNDIAL (TASAS DE VARIACION ANUAL)
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Fuente: CEPAL, sobre la base de datos oficiales.

Fuera de los distintos efectos que tendria el crecimiento en términos de reduccién de la
pobreza de acuerdo a las variaciones de la desigualdad, y més alla de la importancia de las
instituciones de la politica social (discutida méas adelante), cabe hacer un breve andlisis de los
complejos vinculos entre desigualdad, pobrezay crecimiento. En efecto, la desigualdad y la pobreza
representan un perjuicio paralas sociedades en varios sentidos.

En primer lugar, no resultan éticamente admisibles porque, dado un cierto producto por
habitante, la concentracion de la riqueza y del ingreso atenta contra la posibilidad de un amplio
segmento de la poblacién de lograr una calidad de vida decente y gjercer sus legitimos derechos
econémicos y sociales.

En segundo lugar, en muchos estudios se concluye que € bienestar de la poblacion en su
conjunto aumentaria s se erradicaran la desigualdad extrema y la indigencia (véase Machinea y
Hopenhayn, 2005). Por g emplo, existe considerable evidencia empirica que sustenta la tesis segin la
cual los €efectos de un determinado ritmo de crecimiento sobre la reduccién de la pobreza es mayor
cuanto més equitativa es la distribucion del ingreso en @ punto de partida? La razén de este menor
“goteo” (trickle down effect) del crecimiento es que las barreras a acceso a activos tangibles e
intangibles como la educacién, € conocimiento, la tecnologia, la tierra, € capital y € financiamiento
dificultan € gprovechamiento de nuevas oportunidades, |0 que reduce € potenciad de amplios sectores
delapaoblacion y limitapor o tanto |as posibilidades de disminucion de la pobreza.

Finalmente, la mala distribucion del ingreso dificulta el proceso de desarrollo. De acuerdo a
la clasificacion de Bourguignon, Ferreiray Walton (2005), se pueden distinguir dos grandes formas
de interaccion entre las desigualdades y los procesos econdmicos, que se transforman en sendos
obstaculos al crecimiento y la modernizacién social. Una de ellas son los procesos gue restringen
las oportunidades de los sectores menaos favorecidos, que dificultan laformacién de capital humano
y las posibilidades de inversion de los mas rezagados; la otra, son los que preservan instituciones

2 Véase entre otros Bourguignon (2003).
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gue privilegian a los sectores dominantes y que perpetlian asi comportamientos de acumulacion de
riqueza de las franjas més ricas de la sociedad. El impacto de la elevada desigualdad y |a pobreza se
potencia cuando, como suele suceder en los paises pobres de la region, 1os mecanismos de mercado
operan con grandes imperfecciones o0 simplemente estan ausentes. Ambos factores, a su vez, tienden
a provocar tensiones socidles que pueden acentuar la inestabilidad politica e institucional,
reduciendo losincentivos alainversion internay externa.

Un g emplo paradigmético de como contrarrestar este tipo de fendmenos es el de los paises de
Asia que crecieron aceleradamente en los Ultimos afios: su crecimiento estuvo precedido de una
sustancial redistribucion de ingresos y, en algunos casos, de activos fisicos, como asi también de un
amplio acceso a la educacion. Estos factores explican parte del proceso de expansion econémicay
sus notables efectos positivos en 1o que respecta ala pobreza.

La interaccion de crecimiento y distribucidn, sumada a los niveles actuales de pobreza y
desigualdad y la incapacidad del mercado de solucionar estos problemas, ponen de manifiesto la
necesidad de intervencién estatal para lograr una mayor equidad y una ciudadania econémica y
social plena. Aungue el crecimiento econdémico constituye una condicion sine qua non para el logro
de estos objetivos a largo plazo, puede ser complementado con politicas que potencien sus efectos,
tanto en lo productivo como en lo social. En e plano productivo, cabe destacar que las
caracteristicas que adopte el desarrollo son determinantes en cuanto a los efectos del crecimiento en
las condiciones de vida de los miembros de la sociedad. S6lo un verdadero desarrollo productivo,
que permita a las unidades de menor tamarfio disponer de financiamiento e infraestructura, acceso a
la tecnologia y a los mercados® y que sea capaz de generar empleos de calidad, puede conducir a
una sociedad mas equitativa 'y al gjercicio efectivo de los derechos econdmicos y sociaes de todos
sus miembros.

En e plano de lo social, la magnitud y calidad del gasto publico son esenciales. A
continuacion, se presenta un breve andlisis de la evolucién del nivel del gasto publico social, para
luego establecer criterios destinados a potenciar su calidad.

3. Evolucion del gasto social

A diferencia de la pobreza y €l crecimiento econémico, la evolucion de nivel del gasto
publico social en los Ultimos quince afios presenta un patron positivo. Mientras en |os afios ochenta
este gasto disminuyd un 28% por habitante, los afios noventa se caracterizaron por un marcado
aumento de | os recursos destinados a los sectores sociales, como la educacion, la salud, 1a seguridad
y laasistencia social, la vivienda, los programas de lucha contra la pobrezay |os servicios basicos.

Entre los bienios 1990-1991 y 2002-2003, el gasto social por habitante se incrementd un 39%
como promedio, de 440 a 610 ddlares. Como se observa en € gréfico 6, este aumento fue
generalizado, dado que sblo disminuyd en dos paises. A pesar de esta evolucion general, cabe
destacar las grandes diferencias que presentan los paises. mientras en Argentina el gasto social
superaba los 1.500 ddlares por habitante en € bienio 2002-2003, era inferior a los 100 ddlares en
paises como Ecuador y Nicaragua. Esta heterogeneidad se debe en parte alas diferencias de ingreso
por habitante, pero también responde a la disparidad en la proporcién del PIB destinada a gasto
social, como puede observarse en el gréafico 7.

Como se sefiadla en CEPAL (2004), en e contexto de la region cobran especia relevancia las politicas que estimulan €l
fortalecimiento de las micro y pequefias empresas, que desempefian un papel clave en la creacion de nuevos puestos de trabajo. La
modernizacion de las micro y pequefias empresas contribuye a elevar |a productividad sistémica de las economias y fortalece la base
productiva del bienestar de los grupos de menores ingresos de la poblacién. Por dltimo, las politicas productivas deben
complementarse con politicas macroecondmicas solventes que permitan acelerar y estabilizar €l crecimiento.
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Gréfico 6

AMERICA LATINA (21 PAISES): NIVEL DEL GASTO SOCIAL PER CAPITA EN 1990-1991,
1996-1997 Y 2002-2003

(En dolares de 2000)
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Fuente: ~ Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), Panorama social de América Latina, 2005.
Documento informativo (LC/G.2288-P), Santiago de Chile, 2005.

a

De acuerdo al tipo de cambio oficial (1 d6lar = 1 peso).

La cifra en la barra 2002-2003 corresponde a una estimacion del gasto social en las tre s esferas del gobierno
(federal, estadual y municipal) y se basa en informacion sobre gasto social a nivel federal.

Las cifras de este pais corresponden al gasto social acordado (presupuesto y sus modificaciones a fin de afio).
La cifra en la barra 2002-2003 corresponde al promedio 2000-2001 y no esté considerada en el promedio.

La cifra en la columna 2002-2003 corresponde a 2004 y no esta considerada en el promedio.

Promedio ponderado de los paises, excluido El Salvador.

- o a o

La creciente importancia de este rubro del gasto publico puede inferirse del hecho de que, a
pesar de la notable desaceleracion del crecimiento del ingreso por habitante entre 1997 y 2003,
la relacion entre el gasto social y € PIB aumenté del 13,8% en € bienio 1996-1997 al 15,1% en
2002-2003.*

Puede notarse, sin embargo, que e menor ritmo de crecimiento a partir de 1998 redujo la tasa de crecimiento del gasto piblico social
en comparacion con comienzos de la década de 1990. En efecto, entre 1991 y 1997 el gasto socia por habitante crecié a una tasa
anual del 3,3%, en tanto que en €l periodo 1998-2003 lo hizo a una tasa del 1,5%. En esos mismos periodos, €l PIB por habitante
crecio atasas de 1,8% y 0,7%, respectivamente.
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Gréfico 7
AMERICA LATINA (21 PAiSES): GASTO SOCIAL COMO PORCENTAJE DEL PIB
EN 1990-1991, 1996-1997 Y 2002-2003
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), Panorama social de América
Latina, 2005. Documento informativo (LC/G.2288-P), Santiago de Chile, 2005.

# La cifra en la columna 2002-2003 corresponde a una estimacion del gasto social en las tres esferas del

gobierno (federal, estadual y municipal) y se basa en informacion sobre gasto social a nivel federal.

La cifra en la barra 2002-2003 corresponde al promedio 2000-2001 y no esta considerada en los promedios.
La cifra en la columna 2002-2003 corresponde a 2004 y no esta considerada en los promedios.

Las cifras de este pais corresponden al gasto social acordado (presupuesto y sus modificaciones a fines de afio).
Promedio ponderado de los paises, excluido El Salvador.

® o o T

El nivel del gasto socia no es la Unica dimensién relevante: también importan su
composicidn, sus efectos distributivos y su variacion a lo largo del ciclo econdmico. En CEPAL
(2006) se afirma que el incremento del gasto publico social durante los Ultimos quince afios es
atribuible en su mayor parte a la dindmica de las erogaciones destinadas a seguridad social,
asistencia social y educacion. En cuanto a su efecto distributivo, en dicho estudio se sostiene que ha
influido positivamente en el ingreso de los hogares més pobres. de hecho, si se considera el
promedio de la poblacion, € gasto social eleva € ingreso primario en un 17%, pero €l porcentgje
aumenta al 86% en el caso del quintil mas pobre. Por Ultimo, es importante destacar un aspecto
menos aentador: a pesar de cierto consenso en torno a la conveniencia de contar con politicas
sociales contraciclicas, como se observa en € gréfico 8 € gasto social no sélo es prociclico, siho
gue tiende a variar mas que e conjunto del gasto publico.
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Gréfico 8
AMERICA LATINA Y EL CARIBE (20 PAiSES): EVOLUCION DEL PIB Y DEL GASTO SOCIAL

(Tasas de variacién anual)
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Fuente: Comisién Econ6mica para América Latina y el Caribe (CEPAL), Panorama social de América Latina, 2005.
Documento informativo (LC/G.2288-P), Santiago de Chile, 2005.

La aparente paradoja de una situacion socia relativamente estancada en el marco de un
creciente gasto social puede atribuirse a distintos factores. En primer lugar, € aumento del gasto
socia no produce necesariamente una mejora en la distribucién del ingreso o en laincidencia de la
pobreza a corto plazo, dado que algunas erogaciones (entre otras, las destinadas a salud y
educacion) tardan cierto tiempo en rendir frutos. En segundo lugar, la elevacion del gasto ha
coincidido con un aumento del desempleo y la informalidad, que podrian contrarrestar sus efectos
positivos en la distribucion aunque los indicadores sociales no hayan mejorado drésticamente; por
lo tanto, cabria preguntarse como habrian evolucionado, sobre todo ante las crisis, si € nivel de
gasto hubiera sido menor.

En todo caso, el aumento del gasto social en los dltimos quince afios es considerable. Sin
embargo, a igua que con el crecimiento econdmico, su evolucion positiva parece indicar que la
disponibilidad de recursos es fundamental pero no suficiente para avanzar en la materializacion de
la ciudadania econdmica y socia de la poblacion de América Latinay el Caribe. Como ya se ha
dicho, la calidad del gasto socia es tan relevante como su magnitud, por lo que en la siguiente
seccion se analizan el estado y los objetivos de la politica social en laregién, asi como una serie de
principios y atributos concordantes para las instituciones de la politica social, que podrian
maximizar sus efectos mediante la consolidacion de las instituciones responsables de las
intervenciones publicas en este campo.
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Il. Objetivos, principios y atributos
de las instituciones de la politica
social

1. Lapoliticasocial en América Latinay
el Caribe

a) Fortalezas y debilidades

En América Latina y e Caribe las politicas sociales son €
producto de complgjas estructuras politicas, histéricas e institucionales
propias de cada pais.” En este contexto, un factor digno de mencion es
gue en la mayoria de los paises se han planteado iniciativas de diversa
indole, tanto en lo que respecta a su concrecién como a su poblacion
destinataria. Esto refleja no solo la presencia de capacidades
especificas para el disefio e implementacién de politicas sociales, sino
gue también indica que los Estados reconocen implicitamente la
multidimensionalidad de la pobrezay la exclusion.

Como se desprende de diversos estudios® hay una serie
de factores que limitan la eficacia de la politicasocial en laregion. En

®  Franco (1996) y Serrano (2005) presentan resefias de |0s origenes y evolucién de la politica social en laregion.

®  El examen exhaustivo de la politica social en América Latinay e Caribe supera el acance y los objetivos de este documento. En
relacion con los programas sociales de lucha contra la pobreza en América Latina, véanse Repetto y Sanguinetti (2001), Pardo
(2003), Villatoro (2005) y CEPAL (2006), asi como Baker (1997) y CARIBANK (2005) en lo que respecta a Caribe. Cohen y
Franco (2005) presentan un andlisis detallado de la politica social en general y sus desafios en la regién, y Acostay Ramirez (2004)
se concentran en las redes de proteccion social.
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primer lugar, los elementos del contexto econdmico descrito condicionan en gran medida los
efectos positivos de las politicas publicas en el area social. En segundo lugar, los efectos del gasto
social no se materializan necesariamente a corto plazo y la continuidad de las iniciativas se
dificulta. En tercer lugar, subsisten debilidades endémicas a la intervencion publica en la region,
como la falta de objetivos claros, 1a baja eficiencia, la falta de articulacion entre entidades publicas,
e clientelismo politico y la corrupcion, entre otras. Por Ultimo, la profusion de iniciativas a la que
ya se ha audido también tiene matices negativos, ya que puede conducir a la superposicion de
programas, actoresy entidades gubernamentales a cargo de su implementacion.

L as falencias observadas en esta area se deben fundamental mente a que estas iniciativas son
implementadas por organizaciones relativamente débiles y fragmentadas; por € contrario: no son
abordadas con un nivel de institucionalidad acorde a la complejidad de sus multiples objetivos y de
las medidas necesarias para concretarlas. Como sefiala Galiani (2006), en los paises desarrollados €l
Estado de bienestar cuenta con un nucleo institucional fuerte y relativamente estable, y los cambios
se plantean y ocurren arededor de ese nicleo. En la region, en cambio, no existe en general un
nucleo de ingtituciones y programas sociales debidamente articulados por un conjunto estratégico de
medios y metas sociales a largo plazo. La mayoria de las instituciones encargadas de la politica
social tienen un nivel jerdrquico bajo,” por lo que tienen una fragilidad institucional que se traduce
en falta de correspondencia entre los objetivos y los instrumentos pertinentes, resultados mediocres
y relativainestabilidad de lasiniciativas alo largo del tiempo.

b) Consolidacion institucional

El refuerzo de las instituciones que disefian e implementan politicas publicas no es una tarea
sencilla ni facil de definir, pero existe un area exitosa con la cua pueden establecerse valiosas
analogias. En efecto, uno de los logros més importantes de la Ultima década en materia econdmica
en numerosos paises de América Latinay el Caribe ha sido el notable incremento de la eficaciay la
creciente credibilidad de las ingtituciones encargadas de la gestién macroeconémica. La solidez
institucional alcanzada se reflegja en la evolucion reciente de los organismos encargados de las
politicas monetaria y fiscal, entre otras cosas en la consolidacion de bancos centrales autonomos
que ha permitido una mayor transparencia en €l manejo de la politica monetaria, y de normas
fiscalesy legales que fortalecen la solvenciay la sustentabilidad de las finanzas publicas.

La mayor credibilidad alcanzada por estas instituciones se debe a una serie de factores, entre
los que se pueden destacar el establecimiento de atribuciones y mandatos definidos sobre la base de
consensos politicos y reforzados por las normas legales pertinentes, la incorporacion y retencion de
personal técnico competente, y la disponibilidad de los recursos econémicos necesarios para una
gestion efectiva. Entre estos factores, se podria considerar que el elemento esencial es lafijacion de
objetivos claros, que constituyen una guia y un mandato para las instituciones respectivas. La
claridad de objetivos, €l establecimiento de mandatos y la disponibilidad de recursos para aplicarlos
responden a importantes decisiones de naturaleza politica sobre las que se basa la nueva solidez
institucional de la politica macroeconémica de a gunos paises de la region.

Esta evolucion positiva resalta la importancia de la definicién de objetivos y principios de
intervencion en la politica social. Sin embargo, aunque la calidad institucional es relevante en todas
las esferas del quehacer publico, las politicas socidles son muy demandantes, ya que son por
definicion redistributivas, suelen cruzar limites jurisdiccionales, exigen una movilizacion de
recursos en todo el territorio, involucran a diversos actores politicos en las multiples etapas del

7 En términos analiticos, Acufia y Tommasi (2000) presentan un orden jerarquico de las instituciones. En esta categorizacion, las

politicas y programas son reglas que afectan (potencialmente) el comportamiento de los individuos y la distribucion de resultados en
la sociedad, y son denominadas reglas de nivel bajo. A su vez, las reglas que determinan los incentivos y restricciones para el aborar
las reglas de nivel bajo son reglas de nivel intermedio. Finalmente, las reglas de nivel ato son aguellas instituciones que regulan el
sistema politico y, por €llo, las reglas intermedias. Crawford y Ostrom (1995) presentan un andlisis més detallado sobre las distintas
operalizaciones del concepto de institucion.
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proceso de disefio e implementacién, se adoptan con el fin de hacer frente a un problema
multidimensional y tienen un importante componente intertemporal. Estos factores plantean
distintos grados de dificultad que diferencian ala politica social de la gestion macroecondmica, &rea
en la que existe una correspondencia més estrecha entre objetivos e instrumentos.

Por €ello, no se trata Unicamente de determinar la idoneidad de ciertos instrumentos o €
refuerzo de la capacidad de determinados actores. para que la politica social sea més eficaz es
imprescindible la consolidacion del sistema de instituciones que la aplica. La reorganizaciéon que
esto supone debe ir més ala de la acentuacion de la eficienciay € incremento del nivel del gasto
social: se trata de establecer criterios que promuevan la eficacia de la labor publica en materia
social, considerando todas las medidas en un marco de intervencion integral 2

Lo ocurrido en los Ultimos afios permite identificar una gama de innovaciones y atributos
relevantes para estas instituciones. Sobre la base de estas observaciones, se presentan a continuacion
los objetivos y principios que deben servir de guia ala politica social, y se enumeran y analizan una
serie de atributos deseables (en funcidn de los principios y objetivos expuestos) de las instituciones
encargadas de gjecutar la politica social, a fin de dotarlas de las herramientas necesarias para
garantizar €l pleno gjercicio de la ciudadania econdmicay socia atodala poblacion.

Sin embargo, cabe sefidlar que, si bien los principios y atributos presentados a continuacion
constituyen caracteristicas deseables, la construccion institucional (es decir, la consolidacion de
estas practicas y atributos) exige una definicion de la secuencia y la modalidad de las reformas a
partir de un andlisis de la economia politica de cada sociedad y, posteriormente, la identificacion de
los incentivos e intereses de los agentes involucrados. Este andlisis debe adecuarse a cada pais y
cada una de las dimensiones consideradas mas adelante, por lo que supera € alcance de este
documento, aunque cabe mencionar que la mera adopcion de estos principios y atributos sin tomar
en cuenta |as restricciones de compatibilidad de incentivos de los actores en juego no redundarg, en
general, en transformaciones sostenibles.

2. Objetivos de la politica social y principios de intervencion

En la seccién anterior se reconoce la importancia de que la politica social tenga objetivos
claros. En términos normativos, se podria considerar que el objetivo principal en América Latinay
e Caribe debe ser €l de romper € circulo vicioso que vincula un bajo crecimiento con pobreza,
inequidad distributivay exclusion social. Esto permitiria orientar la politica social a la consecucion
de una ciudadania econémicay social plena por parte de todos |os miembros de la sociedad.

En la practica, este objetivo general debe adaptarse a las caracteristicas y € nivel de
desarrollo de cada pais, y reflgjar las necesidades de cada sociedad y no la inercia presupuestaria o
la presién de grupos de interés. En efecto, como se argumenta en CEPAL (2006), pueden plantearse
principios relativamente universales pero no “recetas Unicas’: cada sociedad debe fijar sus
prioridades en materia social. Ademas, aunque los derechos econémicos y sociales son universales,
deben adaptarse a las limitaciones impuestas por e nivel de desarrollo en lo que respecta a su
contenido especifico.

A continuacién, se plantean una serie de principios para guiar la intervencién publica en
materia socia, y se argumenta que la universalidad, la solidaridad y la eficiencia son instrumentales
paralograr el objetivo genera de concrecién de una ciudadania plena.

El carécter integral de la intervencion piblica es un factor clave. En efecto, las mltiples iniciativas que componen la politica social
suelen responder a |dgicas sectoriales y se traducen en intervenciones fragmentadas. Aun asumiendo que todos los responsables
operan con criterios correctos desde una l6gica sectorial y logra resultados satisfactorios en su érea, las iniciativas carecen de unidad,
se aplican sin criterios de elegibilidad y focalizacion uniformes, y no tienen objetivos concordantes.
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a) Universalidad

La universalidad implica garantizar a todos los ciudadanos la proteccion y los beneficios
fundamental es que aseguran su participacion plena en la sociedad que los congrega. Dicho principio
apunta a que todos sus miembros tengan la certeza de que la sociedad les asegurard, ex ante,
igualdad de oportunidades para desarrollarse y, ex post, un bienestar basico que concuerde con €l
nivel de desarrollo en un momento dado. La universalidad es el principio rector que sustenta el
sentido de pertenencia y cohesién socia y, en dltima instancia, que brinda la gobernabilidad
imprescindible para la construccion de un consenso socia en torno a necesario desarrollo de una
sociedad equitativa e incluyente.

El principio de universalidad apunta a asegurar la proteccion socia a todo aquel que no
pueda acceder a ella por si solo y en forma definitiva, parcial o temporal, por razones involuntarias.
Sin embargo, esto no necesariamente significa que todos deban recibir os mismos beneficios o que
el acceso a los servicios sociadles deba otorgarse siempre de manera enteramente gratuita o
automédtica, sin que medie una contribucién especifica, el pago de impuestos generales o una
verificacion de medios. En efecto, la universalidad no es contraria al establecimiento de criterios de
selectividad o focalizacion: a fin de extender la ciudadania econémica y socia a quienes menos
pueden gjercerla y ante una situaciéon de recursos escasos, puede considerarse la posibilidad de
aplicar criterios de selectividad que favorezcan a los grupos de menores recursos. En este contexto,
lafocalizacion responde a doble propésito de elevar a maximo el efecto de los recursos empleados
y beneficiar a quienes se encuentran en condiciones mas precarias 0 vulnerables. Cohen y Franco
(2005) se refieren a “universalismo de la oferta versus universalidad de la satisfaccion” de las
necesidades bésicas de todas las personas; la focalizacion puede entonces entenderse como un
elemento de accion afirmativa, que no contradice el caracter universal de los derechos econémicosy
sociaes, ya que apunta a extender la titularidad de un derecho a quienes se ven més privados de su
gjercicio. Por todo €ello, la focalizacién no debe ser un objetivo de la politica social, sino un
instrumento que, aplicado correctamente, puede contribuir a la universalizaciéon de la ciudadania
econdémicay social.

b) Solidaridad

El principio de solidaridad implica que la participacién en e financiamiento y el acceso alos
servicios y la proteccion social no tienen que estar univocamente ligados. ldeamente, €
financiamiento deberia depender de la capacidad econdmica para hacer los aportes exigidos,
mientras que el acceso alos servicios deberia depender Unicamente de la necesidad.

La solidaridad, por lo tanto, se estructura fundamentaimente en la definicion del
financiamiento del sistema de derechosy prestaciones, mediante el aporte obligatorio y diferenciado
de los miembros de la sociedad en funcion de la capacidad econdmica, mientras que las prestaciones
sociales (servicios, beneficios y garantias) se reciben en forma obligatoria (por gemplo, en
educacion) o de acuerdo a las necesidades de cada cual en el campo de la salud, conforme a los
[imites econdmicos fijados socia mente.

La solidaridad se instrumenta de multiples maneras, especialmente a través de programas de
gasto publico, sistemas de subsidios cruzados en la seguridad social y la tributacién. Dentro de los
l[imites que definen la competitividad y la eficiencia, la tributacion y € gasto publico deben apuntar
a la progresividad, gravando a los sectores de mas capacidad contributiva. Por otra parte, en la
proteccion financiada con contribuciones especificas (seguridad social en € ambito de la salud,
pensiones y desempleo, y acceso a servicios publicos esenciales), la solidaridad entre
contribuyentes se expresa en € disefio de sistemas de subsidio cruzado entre estratos de ingreso y
grupos de riesgo. En estos Ultimos pueden definirse también mecanismos de financiacion total o
parcial a partir de impuestos generales.
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Las estructuras de solidaridad pueden variar en cuanto aintensidad y extension, de acuerdo a
una serie de factores histéricos, econémicos y politicos, pero cabe sefialar que los sistemas
demasiado fragmentados plantean un gran riesgo en cuanto a la consolidacion y legitimacion de los
sistemas duales, destinados a grupos de bajos y atos ingresos. Asimismo, una politica centrada
exclusivamente en la solidaridad, que desvincule excesivamente el valor de las prestaciones del
valor de las contribuciones, puede inducir a la evasién de los aportes correspondientes o a la
migracién a sistemas privados. Debido a estas restricciones, en la aplicacion de este principio debe
buscarse un equilibrio ente incentivos y solidaridad.

c) Eficiencia

El principio de eficiencia, tercero en la lista pero tan importante como los anteriores, debe
orientar laorganizacion y la gestion global de los serviciosy prestaciones sociales. Este principio es
instrumental para la consecucion de una plena ciudadania econdmica y social en un contexto de
recursos publicos escasos, ya que implica garantizar los mejores resultados posibles con un
determinado volumen de recursos.

La transparencia de la gestion y la implementacion de politicas y la constante evaluacion de
los resultados son esenciales para una gestion eficiente, como se explica mas adelante. Asimismo, la
busgueda de la eficiencia supone e establecimiento de una estructura de incentivos que fomente un
mejor uso y asignacion de los recursos en cada actividad y entre diferentes actividades por parte de
los actores relevantes. En la concepcion de las intervenciones publicas se debe incorporar la
estructura de principal-agente del sector publico y de los agentes privados, para asegurar que €l
interés de los actores coincida con la maximizacion de beneficios sociaes. Finalmente, la busgueda
de eficiencia exige procurar que los beneficios que se consigan en cada érea tengan las menores
consecuencias negativas para otras esferas del desarrollo econdémicoy social.

3. Atributos de las instituciones encargadas de la politica social

No siempre es facil traducir los principios y objetivos examinados en la seccién anterior en la
concepcién de intervenciones y en las decisiones concretas. Por consiguiente, es necesario
establecer criterios que promuevan la eficacia de la labor publica en materia social, considerando
todas las medidas en el marco de una intervencion integral. Lo sucedido en los Ultimos afios en la
regién ofrece una gama de innovaciones que permiten identificar las caracteristicas deseables (en
funcién de los principios y objetivos expuestos) de las ingtituciones encargadas de gecutar la
politica social.

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

Uno de los requisitos fundamentales para e fortalecimiento de estas instituciones es la
existencia de reglas claras y estables, como también de objetivos concretos, sobre la base de
acuerdos politicos explicitos y con €l respado de la legislacion pertinente. Por una parte, la
transparencia de las reglas y e hecho de que se basen en acuerdos dan mayor solidez a
funcionamiento de las instituciones correspondientes. Por otra, la estabilidad a lo largo del tiempo
es un componente esencial de las intervenciones en el area socia: como se sefial 6 anteriormente, las
medidas publicas deben tener continuidad para consolidarse y rendir |os resultados esperados. Por
dltimo, los objetivos concretos facilitan la imposicién de mandatos a los organismos del érea,
mandatos que también pueden utilizarse para evaluar su funcionamiento y para la rendicion de
cuentas por parte de los encargados de la gestion publica.
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El requisito de continuidad tiene por objeto precisamente hacer frente a una de las mayores
dificultades que se le plantea a la politica social en la region. En efecto, la “razén politica’ (y en
especial la vinculada a la competencia electoral) exige efectos rdpidos y visibles que muchas veces
la politica social no esta en condiciones de lograr. El caso paradigmético en este &mbito es el de la
educacion, cuyos efectos, fuera de la construccion de establecimientos, sblo son visibles a largo
plazo. Por ello, la continuidad de medidas de efectos diferidos exige tomar en consideracion las
restricciones que implica larazén politica, para superar lainconsistenciatemporal que ésta produce:
en lugar de estar sometidas a vaivenes de corto plazo, cuando persistan los problemas que las
originaron, estas medidas deben transformarse en politicas de Estado.

La continuidad de las actividades o medidas y la transformacidn mencionada hacen necesaria
la adopcion de un pacto fiscal que sea a la vez un acuerdo politico y social entre los actores
involucrados. El pacto fiscal tiene por objeto, entre otras cosas, garantizar un monto minimo de
recursos y su continuidad, a fin de atender las demandas sociadles (CEPAL, 1998). El acuerdo
politico y socia debe proteger a ciertos objetivos basicos a mediano y largo plazo de los vaivenes
de lapolitica electora y la conflictividad social (CEPAL, 2006). Por supuesto, esto no significa que
los gobiernos no puedan alterar ciertos aspectos de las politicas sociades y de su implementacién,
sino gue se trata de evitar una sucesion de iniciativas “fundacionales’ en las que se desperdicien los
logros parciales conseguidos.” Por Gltimo, la combinacién de un pacto fiscal y un acuerdo politico y
social constituye el mejor mecanismo para proteger los elementos del pacto socia considerados de
mayor importancia, ya que puede lograrse en el ambito parlamentario, o que le otorga tanto
legitimidad politica como los recursos fiscal es para su financiacion.

b) Gestidn eficaz, transparenciay evaluacion

Ademas del principio de eficiencia, un atributo con el cua es importante dotar a las
instituciones encargadas de disefiar y aplicar la politica social es el de gestion eficaz y transparente.
La administracion de programas social es, especia mente de los focalizados, tiene un mayor nivel de
complejidad que otras areas del quehacer publico. Por ello, el modelo de gestion debe establecerse
especificamente para llegar a los segmentos de la poblacion que lo necesitan, en tanto que las
entidades pertinentes deben contar tanto con €l personal adecuado y 10s recursos necesarios como
con un ato nivel de transparencia y flexibilidad para superar los problemas que se plantean en €l
curso de sus intervenciones.

El primero de estos elementos puede aplicarse a toda la administracion publicay los avances
en la gestion macroecondmica destacados anteriormente pueden servir de inspiracion. Es necesario
desarrollar y retener recursos humanos con formacion técnica en |os organismos que se ocupan de la
politica social, puesto que esto permite profesionalizar la gestion publicay garantizar la continuidad
de los actores méas importantes, que acumulan un acervo de conocimientos de los que el Estado no
puede prescindir.

El segundo elemento implica elevar la transparencia, considerada como valor y como
modalidad de gestion. Para ello es fundamental institucionalizar la disponibilidad de informacion en
todas las &reas de la politica social y, en especial, en lo que respecta a seguimiento del presupuesto,
el monitoreo de los programas ejecutados, la fiscalizacion de las normas y las evaluaciones de
impacto por parte de agentes externos e independientes. La difusion de informacion es
indispensable tanto para el disefio de programas sociales como para la rendicion de cuentas de los

9 Un gemplo reciente en la region es el del programa “Progresa’, establecido durante un gobierno de una determinada orientacion

politica y que después del cambio del partido en el poder, se sigui6é gecutando aunque con otro nombre: “Oportunidades’. Este
ultimo programa supone una serie de innovaciones y plantea una gran ampliacion de la base de beneficiarios, pero representa una
continuidad directa con los objetivos y modalidades de accién del “Progresa’ original. Este jemplo demuestra la fortaleza
institucional alcanzada por |a Secretaria de Desarrollo Social de México y el consenso politico logrado con posterioridad a la crisis
de 1995 en ese pais en torno ala necesidad de contar con una estrategia de lucha contra la pobreza integral y alargo plazo (CEPAL,
2006).
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agentes que los gecutan. Por otra parte, las evaluaciones (tanto de programas en curso como de
programas piloto) han sido fundamentales en los Ultimos afios para comparar distintos cursos de
accion, corregir los ineficaces, disefiar y expandir programas y promover la aplicacion de nuevas
medidas en otros paises.’®

Algunas practicas que fomentan la transparencia, como la confeccion y auditoria de padrones
unicos de beneficiarios, la publicacién sistemética de indicadores de gestion y 1a evaluacion externa
de impacto, permiten a los cuerpos técnicos consolidar la legitimidad de su labor. Estas
innovaciones institucionales incrementen la visibilidad y la legitimidad de las medidas, por 1o que
contribuyen a su continuidad, permitiendo la consecucion de objetivos de largo plazo.™*

Asimismo, la transparenciay la difusion de la informacion tienen que proyectarse también a
toda la ciudadania, que debe saber qué beneficios puede recibir y cémo acceder a ellos. El
conocimiento de los programas en curso por parte de los ciudadanos, ademéas de aumentar la
eficiencia, congtituye, junto con las précticas descritas, un conjunto de herramientas eficaces para
reducir el ato nivel de clientelismo que socava la eficaciay la legitimidad de las politicas sociales
en la region. Existe, de hecho, una interaccion potencial entre la existencia de un sistema
clientelista, la transparencia y la frecuencia de la practica de evaluacién, dado que en un sistema
clientelista se suele dar preferencia a aquellos programas que dan mayor poder alos intermediarios
entre beneficiario y Estado, y no necesariamente alos més eficaces (Galiani, 2006).'

c) Articulacidon y coordinacion

Un requisito vinculado a la gestion eficaz y la eficiencia es el de dotar a las instituciones
encargadas de la politica social de la capacidad para articular y coordinar la labor de los organismos
publicos involucrados, en aras de los objetivos generales analizados en la seccion anterior. La
articulacion y la coordinacion, que dan una perspectiva unificada de la accion estatal, hacen efectivo
el principio de eficiencia en la medida en que permitan superar duplicaciones, rivalidades
presupuestarias e intereses sectoriaes, y promover la coherenciaintertemporal e intersectorial.

Este requisito adquiere especial relevancia debido a las caracteristicas multidimensionales de
los temas sociales, debido alas cuales existe un gran potencia para reducciones de costos (evitando
las superposiciones tan frecuentes en la region)™ y realzar la eficiencia (mediante economias de
escalay e aprovechamiento de sinergias mediante laarticulacion y e enlace sectorial).™

Esta evidente necesidad de coordinacion ha aentado la adopcién de diversas medidas,
destinadas, entre otras cosas, a la constitucion de gabinetes sociaes (como instancia de articulacién
de diversos ministerios y autoridades sectoriales y de coordinacién de politicas), la articulacion a

0 Dado que los resultados de las eval uaciones constituyen un bien ptblico regional, 10s organismos internacionales pueden tener un rol

central en lapromocién y financiacion de esta précticay en su posterior difusion anivel regional (Galiani, 2006).

El caso de “ Progresa-Oportunidades’ se destaca nuevamente en esta &rea. Més alla de las indiscutibles innovaciones que introdujo en
la region en materia de transferencias condicionadas a la acumulacion de capital humano, una de las razones que explican su
legitimidad interna y su prestigio internacional es la incorporacion, desde su disefio, de una politica sistemética de evaluacion
externa, y la consiguiente difusion sistemética de los resultados de dichas eval uaciones independientemente de la naturaleza de los
resultados.

Sin embargo, la existencia de préacticas clientelisticas responde a problemas institucionales de nivel alto que no pueden resolverse
nicamente mediante medidas administrativas si no existe un consenso politico al respecto, como lo demuestra el relativo fracaso de
diversas agencias oficiales de evaluaciéon y monitoreo en algunos paises de la regién en los Ultimos afios. La dificultad de la
evaluacién en un entorno adverso demuestra que para institucionalizar una practica no es suficiente instaurarla por ley o contar con
financiacion para llevarla a cabo: solo una reforma que establezca los incentivos adecuados puede lograr que una préactica se
consolide.

Por gjemplo, un catastro oficial de planes sociales en Chile identificé 142 programas correspondientes a 33 instituciones del sector
publico dirigidos ala poblacion en situacion de pobreza (MIDEPLAN, 2002).

Los comedores escolares son ejemplos tipicos de sinergias, ya que combinan nutricion, incentivos a la educacién y transferencias
implicitas a los hogares. Asimismo, los programas de transferencias condicionadas combinan €l alivio de la pobreza con incentivos a
la acumulacién de capital humano. Sin embargo, las sinergias y la multidimensionalidad son herramientas y no fines, y sdlo debe
buscarse un impacto multisectorial si 10s costos de implementacidn conjuntalo ameritan.
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través de redes y la conformacion de una autoridad socia principal (Garcia Hurtado y Camacho
Encinas, 2004; Molina, 2003; Faria, 2003). Todas estas alternativas presentan ventgas y
desventajas; o importante es la estructura de lainstancia de articulacion y el poder concreto de que
dispone.”®> Aunque pueda constituir un primer paso, por si misma la creacion de una instancia
superior no garantiza la coordinacion sectorial ni la subordinacion de todos los actores a una vision
integrada, como lo demuestran algunos casos recientes en paises de laregion.

Lainstancia de coordinacion es el ambito adecuado para articular las medidas que se adopten
y coordinar a los actores sectoriadles y niveles de gobierno que las apliquen, planificar medidas a
largo plazo y acordar criterios comunes de accion. Entre las tareas que se les asignen a estos
organismos, cabe mencionar la clasificacion y racionaizacion de la oferta de programas existentes,
la deteccion de superposiciones y falencias, la coordinacién de recursos, la identificacion de
oportunidades de sinergia sectorial y el complemento de la asistencia con la necesaria oferta de
servicios para brindarla. Aunque existen argumentos vaidos para la creacion de grandes iniciativas
“estrella’*® —por economias de escala, visibilidad e informacion y construccion de legitimidad, entre
otros— debe evitarse la adopcidn de megainiciativas en forma automatica.

Finalmente, la coordinacion de los programas sociales y los sectores que los gjecutan puede
ser esencia parala continuidad de las politicas y su sustentabilidad, ya que un frente unido puede
facilitar el acceso a fuentes estables de financiamiento®’ y también puede evitar que el sector social
sufra recortes en tiempos de crisis.

d) Participaciony reclamo

Un requisito importante de los organismos encargados de aplicar la politica social es que
cuenten con mecanismos formales e institucionalizados de participacion ciudadana, peticiones y
reclamo, que permitan incorporar a los beneficiarios y la sociedad civil a la esfera del quehacer
publico.

La institucionalizacion de la participacion ciudadana en la politica socia (en la asignacion de
recursos, en el monitoreo y en la definicién de prioridades y programas) tiene una serie de aspectos
positivos. En primer lugar, la participacion en e monitoreo de los programas permite a los
beneficiarios exigir la provision de los servicios ofrecidos y velar por su calidad, en la medida en
que facilita el acceso alas autoridades y alos responsables de |os servicios. Por e mismo motivo, se
refuerza la toma de conciencia de los beneficiarios sobre sus derechos. En segundo lugar, la
participacion se traduce en una mayor interlocucion de los beneficiarios, es decir, mas
empoderamiento 0 “voz” (utilizando el término acufiado por Hirshman, 1970) de quienes
tradicionalmente han padecido la falta de acceso a instancias de decision. Esto conjuga la
concrecion de los derechos econémicos y sociales (mediante el acceso a prestaciones 'y beneficios
de los programas) con una ciudadania politica mas efectivay conduce a un aprendizaje socia en los
grupos més pobres. En tercer lugar, la participacion ciudadana es positiva por cuanto obliga a una
mayor transparencia y rendicion de cuentas de la actividad publica, limitando la mala gestion, la

% En algunos casos, es importante que el gabinete o autoridad social que se constituya dependa directamente de la méxima autoridad

del poder gjecutivo o tenga acceso privilegiado a quien detente el cargo, para lograr una coordinacion efectiva y cierto poder en la
negociacion del presupuesto destinado a érea social y evitando, por lo tanto, que los responsables del Ministerio de Hacienda se
conviertan en la autoridad social de hecho mediante la determinacién de las prioridades presupuestarias.

Mientras programas como “ Chile Solidario” se plantean como una estructura de acceso a multiples programas, articulando la oferta
existente, otras, como “Progresa-Oportunidades’” de México (que sustituy6 a una serie de subsidios alimenticios y educativos y los
consolido), los programas de avance mediante la salud y la educacion (PATH) de Jamaica y “Bolsa familia’ de Brasil (que agrupa
cuatro programas previamente independientes de transferencias condicionadas) son programas de gran alcance gque sirven de marco a
actividades multidimensionales y multisectoriales.

Por gjemplo, la utilizacién del presupuesto ordinario, en lugar de los préstamos de organismos multilaterales que financian muchos
de los programas pero que por ello plantean dudas sobre su continuidad.
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corrupcion y e abuso.’® En cuarto lugar, estimula la incorporacion de la sociedad civil a los
procesos de asignacion de recursos y definicion de prioridades, y a la concepcion y gjecucion de
medidas, sobre todo en 1o que respecta a la adaptacion a ambito local y ala diversidad cultural de
los beneficiarios. La mayor participacion constituye un aporte a enriquecimiento de la politica
social, por difundir €l aprendizaje social disperso en las comunidades. Por Ultimo, cuanto mayor sea
la participacion ciudadana, mayor seralalegitimidad de los programas, por € hecho de aumentar €l
costo politico a la hora de desvirtuar o desmontar iniciativas exitosas por razones electorales o de
corto plazo. Por consiguiente, la sociedad civil puede erigirse en la voz de la continuidad y €
garante de |os objetivos a largo plazo.

La participacion de la sociedad civil puede institucionalizarse en distintos planos, tanto a
través de consejos consultivos de carécter nacional como de consgjos territoriales. Al respecto, cabe
destacar que, frente a los problemas de representatividad que pueden sufrir los gobiernos de la
region, una mayor participacion ciudadana contribuye a vigorizar la democracia con un contenido
real, potenciando en lugar de dehilitar |os mecanismos de representacion tradicionales.

e) Dimension territorial

La incorporacion de la dimension territorial es otro atributo que debe caracterizar a las
instituciones de la politica social. Esto significa que en la concepcion de las medidas publicas se
deben tomar en consideracion tanto las caracteristicas locales, a fin de adaptar adecuadamente su
implementacion, como la capacidad administrativa y fiscal de las dependencias subnacionales de
gobierno.

En los Ultimos afios varios gobiernos de la regién han iniciado politicas de reforma de las
facultades y funciones de las instancias gubernamentales. Estos procesos suelen definirse en
términos generales como “procesos de descentralizacion”, aungue en rigor tienen caracteristicas
diferentes y especificas, pero que se traducen por igual en la asignacion de funciones mas
importantes de gestion de los asuntos publicos y, en especial, de aplicacion de la politica social alos
gobiernos subnacionales.™

Los argumentos a favor de la descentralizacion se relacionan con la idea de que mientras mas
cerca estén los beneficiarios de las entidades encargadas de la prestacion de servicios mejor serd la
asignacion de los recursos, ya que la definicion del gasto tendré en cuenta las preferencias locales y
su control por parte de la ciudadania sera mas directo y efectivo. Més all& de estas consideraciones,
estos procesos suelen enmarcarse en un contexto de restricciones fiscales en el que se da prioridad
al mantenimiento de |os equilibrios macroeconémicos, en desmedro de las ventajas de la provision
descentralizada de servicios.

Por lo tanto, la incorporacion de la dimension territorial en la politica socia no debe
confundirse con la aplicacién de procesos de descentralizacion en todas |as situaciones y contextos.
La idoneidad de estos procesos debe evaluarse en cada instancia, dado que existen problemas
potenciales. En efecto, la marcada disparidad territorial en la distribucién del ingreso en los paises
no solo impone la necesidad de un minucioso disefio de |os sistemas de transferencias de igualacion,
sino que también pone un limite a muchas de las medidas de descentralizacion.

8 Varios de los programas sociales iniciados recientemente cuentan con mecanismos para fomentar |a participacion ciudadana En este

contexto, destacan las instancias comunitarias de validacion de los beneficiarios en los programas “Oportunidades’ (México) y
“Bolsa escola’ (Brasil), asi como en los consegjos de emergencia locales y provinciales establecidos como parte del programa
“Trabajar” de Argentina, modelo aplicado también a los consegjos consultivos locales de “Jefes y jefas’ (Argentina) y alas mesasy
asambleas del programa de emergencia social productivo “A trabajar” (Perd).

En el plano econémico y fiscal, los gobiernos subnacional es también estan desempefiando un rol més importante en la gestion de los
asuntos publicos. En menos de veinte afios, la participacion promedio de los gobiernos subnacionales en el total del gasto publico
past de 8% a 15% del total, aunque existen significativas diferencias entre paises.
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Como principio general, se hace imprescindible una progresiva 'y gradual descentralizacion,
capaz de transferir también los recursos fiscales correspondientes y, en los casos pertinentes, de
proporcionar la formacion necesaria de 1os recursos humanos encargados del proceso. En particular,
antes de descentralizar esimportante evaluar la capacidad institucional del gobierno que va arecibir
la nueva funcion, ya que las instancias subnacionales presentan caracteristicas muy variadas en lo
material, financiero y administrativo. Asimismo, en la medida en que la descentralizacion supone la
asignacion de nuevos roles a las instancias gubernamentales, también se hace necesario un
fortalecimiento institucional del gobierno nacional en los aspectos formativo, regulador y orientador
del proceso. Las municipalidades y las instancias intermedias del gobierno, a su vez, deben velar
por la modernizacion de su capacidad técnica para asumir con mayor eficacia la prestacion de
servicios basicos, y asegurar la participacion de la comunidad en el seguimiento y la evaluacién de
lagestion publicaterritorial.

En sintesis, si bien es cierto que en algunos casos los procesos de descentralizacion fueron
concebidos como instrumentos para impulsar una mayor participacion ciudadana y apoyar los
nuevos procesos de democratizacion, debe reconocerse que la prestacion descentralizada de
servicios ha supuesto una mayor dependencia de recursos financieros y humanos locales, por lo que
se ha corrido el riesgo de acentuar las brechas existentes en cuanto a la calidad de los servicios en
contextos que ya presentan acentuadas diferencias entre una regién y otra. La decision de
descentralizar debe estar articulada con la capacidad de crear una adecuada institucionalidad local,
gue haga suyos algunos de los atributos sefialados en este documento. Estas consideraciones sobre
la descentralizacion, que pueden resultar obvias, no siempre han estado presentes en la practica de
la region, guiada en muchos casos no por el interés de fomentar la equidad y la solidaridad dentro
de los paises, sino por la aplicacion de recetas uniformes, asi como por las urgencias fiscales y de
g uste macroeconomicos.

f) Capacidad de regulacion e interaccion con el mercado

Asi como las instituciones encargadas de la politica social enfrentan nuevos desafios al
iniciar unainteraccion con actores de la sociedad civil y articular sus acciones con multiples niveles
de gobierno, enfrentan también un reto importante en cuanto a su capacidad de regulacion e
interaccion con el mercado. La tendencia a una creciente participacion del sector privado en la
esfera de lo social se manifiesta tanto en la privatizacion de la contratacion de agentes privados y
organizaciones no gubernamentales® para la provision de servicios, como en nuevas modalidades
de articulacion como asociaciones publico-privadas y nuevas formas de financiamiento de los
beneficios sociales (entre otros, la administracion de fondos de pensiones y |os mercados derivados,
como los segurosy las rentas vitalicias).

En vista de esta tendencia, las instituciones que aplican la politica social deben estar més
atentas a mercado y desarrollar las capacidades que ello implica. En especial, se plantean desafios
que tradicionalmente estaban fuera de la drbita de |o social, como la capacidad de regular fallas de
mercado mediante el establecimiento de normas, la garantizacién del acceso y el fomento de la
competenciay la eficiencia de las entidades privadas.

Entre otros ambitos, el desarrollo de las normas y actividades reguladoras deben relacionarse,
en primer lugar, con la proteccién del acceso. Esto implica prevenir y sancionar précticas de
exclusién o discriminacion, y garantizar la posibilidad de eleccion dentro de los marcos
establecidos. En segundo lugar, la regulacion debe establecer las normas de calidad y contenidos de
los servicios, tales como el uso de protocolos de atencion clinicay el contenido de los programas de
educacion. En tercer lugar, debe promover la eficiencia en la gestion privada, mediante el

2 El potencial para la sociedad civil no se limita exclusivamente a reclamo y el monitoreo. Por gjemplo, en algunos paises de

Centroamérica hay las organizaciones no gubernamentales que constituyen un componente clave de la atencién de la atencién
primaria de salud, por participar como proveedoras de servicios (CEPAL, 2006).
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establecimiento de pardmetros y estandares de costos y rendimientos, asi como reglas sobre fijacién
de tarifas. En cuarto lugar, la regulacion debe asegurar condiciones de competencia 'y organizacion
del mercado que eviten préacticas perjudiciales, como la competencia desleal 0 monopdlica, y €
establecimiento de barreras de entrada, entre otras formas de integracion vertical u horizontal no
deseables. En quinto lugar, se debe asegurar y promover la produccion y la difusion igualitaria de
informacién veraz y oportuna sobre los recursos, metas y efectos, que hagan posible una regulacion
y supervision efectivas. Por Ultimo, la estructura de regulacion debe contar con instancias que
permitan arbitrar conflictos entre proveedoresy la poblacion usuaria.

Las modalidades de incorporacion de la dimensién regulatoria y de mercado en las
instituciones gecutoras de la politica socia varian de acuerdo a las caracteristicas sectoriales y las
fortalezas de cada Estado: en algunos casos, 10s organismos existentes pueden absorber nuevas
funciones, mientras que en otros, deberan crearse entidades especializadas. En todo caso, estas
instituciones no pueden desconocer la existencia de los agentes del mercado en |os sectores sociales,
y deben velar por que estos agentes privados sean funcionales a los objetivos generales de la
politica social.

g) Instancias de exigibilidad de derechos

Mas aléa de las instancias que hacen posible la participacion de los ciudadanos en el disefio y
monitoreo de nuevas medidas, |as instituciones encargadas de la politica social deben reconocer la
necesidad de dar un marco formal alaexigibilidad de los derechos econémicos y sociales. Como se
sefial 6 anteriormente, las sociedades de América Latinay el Caribe han logrado avances notables en
términos de gjercicio de los derechos politicos y civiles, pero el progreso es mucho més restringido
en la dimension econdmicay socia. El objetivo de lograr una ciudadania plena implica reconocer
gue todo miembro de la sociedad es depositario de derechos, cuya exigibilidad implica que deben
existir canales institucionales adecuados para que estos se materialicen, ya sea mediante el sistema
judiciad o mediante instancias propias, formales y explicitas de los organismos encargados de la
politica social. Sin embargo, € gjercicio de los derechos individuales debe ser compatible con el
interés colectivo, sobre todo cuando se da en € contexto de multiples carencias y recursos escasos.
la exigibilidad debe limitarse sdlo a aguellos derechos que la sociedad pueda comprometerse a
garantizar en forma efectiva a todos |os ciudadanos (Ramirez y de Roux, 2004).
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[1l. Conclusiones

A partir de una breve descripcién del entorno econdémico y
socia de la regidn, en este documento se analizan las instituciones
encargadas de la politica social en el contexto del desafio de la lucha
contrala pobreza. Se plantea que tanto el crecimiento econémico como
un nivel adecuado de gasto publico constituyen condiciones necesarias
pero no suficientes para la superacién de la pobreza a largo plazo. Se
argumenta, entonces, que la regién fue capaz de crear instituciones
sblidas y estables para € manejo de la macroeconomia durante la
década pasada, pero que no ha sido igualmente exitosa en la creacién
de redes de ingtituciones abocadas a la politica social. Por lo tanto, €l
documento apunta a la necesidad de una reorganizacion del area en
funcién de objetivos, principiosy atributos.

Para €ello, se plantea en primer lugar la necesidad de que €
mejoramiento de la concrecidn efectiva de |os derechos econémicos y
sociales de toda la poblacién sea reconocida en la agenda publica, pase
a formar parte de la accién gubernamental como politica de Estado, y
se establezca explicitamente como objetivo dltimo de la politica
econdémicay socia. Méas alade laeficiencia del gasto social, requisito
précticamente evidente, se trata de establecer la eficacia de la labor
publica en materia social, considerando toda medida en un marco de
intervencion integral. Por ello, se proponen una serie de principios y
atributos  indispensables  (inspirados por medidas tomadas
recientemente en la regién) como elementos que sirvan de base para
construir y articular esta complegja institucionalidad social, y para dotar
a las instituciones de la politica social de las herramientas que hagan
posible e logro de estos objetivos a largo plazo. Cabe sefidar, sin
embargo, que laincorporacion de estos atributos de manera aislada
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puede acarrear algunas mejoras en términos de los efectos de algunas medidas puntuales, pero que
la sustentabilidad de las reformas que validen los principios y atributos sefialados depende de la
evaluacion correcta de los intereses en juego y de los incentivos de los actores invol ucrados.

En dltima instancia, la consecucion de una ciudadania econémica y social plena no puede
lograrse Unicamente mediante la politica social. El crecimiento econdomico a largo plazo es
necesario pero, como se seflalara anteriormente, la modalidad de desarrollo productivo es un
determinante fundamental de su influencia en las condiciones de vida de la poblacion. Solo un
desarrollo productivo inclusivo puede conducir a una sociedad més equitativay al ejercicio efectivo
de los derechos econdmicos y sociales de todos sus miembros. Esto lleva a plantear que estos
objetivos no pueden alcanzarse mediante una concepcion dicotémica de las politicas econdmicas y
sociales; de hecho, los esfuerzos que se desplieguen en materia de politica socia deben
complementarse con politicas productivas tendientes a mejorar el desempefio econémico a fin de
alentar una demanda cada vez mayor de trabajo decente (CEPAL, 2004).

El examen conjunto de la politica econémicay socia requiere un trabajo politico minucioso,
mediante la construccién de consensos sobre la magnitud y las funciones del Estado, € desarrollo
de estructuras y administraciones tributarias solidas, y, en Ultima instancia, sobre € tipo de
sociedades en que los latinoamericanos y caribefios desean vivir.
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