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Cambios en la Institucionalidad de la Politica de Proteccién Social en América
Latina y el Caribe: avances y nuevos desafios

Miguel Székely'

Resumen

Las politicas de proteccidn social de los paises de América Latinay
el Caribe (ALC) han cambiado considerablemente en las ultimas
décadas. En particular, en la primera década del siglo XXI se
observan estructuras de politica social mas soélidas en comparacion
a las ultimas dos décadas del siglo XX. A la par ha ocurrido una
reduccion en la desigualdad y la pobreza en la regidn. Este
documento argumenta que aunque el fortalecimiento de las
politicas de proteccién social ha sido positivo, se enfrentan ahora
retos importantes especialmente si se consideran las perspectivas
de cambio demografico. El documento inicia con un analisis
histérico de la evolucion del concepto de proteccion social en ALC.
Posteriormente se propone una definicion de institucionalidad de la
politica de proteccidon social que resulta en un decdlogo que
permite medir el nivel de institucionalidad de las politicas de
proteccion social en cada pais. A continuacion se presenta la
evolucion de la institucionalidad en la regidn a partir de la
aplicacién del decdlogo a 23 paises de ALC con datos de 2006 y
2014. El documento concluye con una discusion sobre los desafios
que enfrentan las politicas de proteccion social actualmente.

Clasificacion JEL- 138, N36, O17
Palabras clave- proteccién social, instituciones, politica social,

América Latina y el Caribe

' Miguel Székely (mszekely@prodigy.net.mx) es director del Centro de Estudios Educativos y Sociales (CEES) y
fue contratado como consultor para elaborar este documento por el Banco Interamericano de Desarrollo. El
documento constituyd un insumo para la preparacién del Documento de Marco Sectorial de Proteccién Social y
Poblreza del BID. Dado que el estudio fue concluido a fines de 2014 no han sido incorporados cambios
posteriores en la institucionalidad. Las opiniones expresadas en el documento son del autor y no necesariamente
reflejan el punto de vista del BID, de su Directorio Ejecutivo ni de los paises que representa.
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Introduccion

Los enfoques, los instrumentos, y la organizacion de los gobiernos de los paises
de América Latina y el Caribe (ALC) para promover la equidad vy la justicia social
han cambiado de manera importante en las ultimas décadas, y en particular,
desde finales del Siglo XX. Estos cambios se han dado a la par de fluctuaciones en
los niveles de pobreza y desigualdad en la region, y de diferentes entornos

econdmicos en distintos periodos.

En particular, durante la primera década del Siglo XXI se han observado
tendencias de reduccién en la desigualdad y la pobreza, contextos de mayor
crecimiento y estabilidad econémicos? y adicionalmente -como se muestra mas
adelante- enfoques y estructuras de politica social mas sdélidas en comparacion

con los 20 afnos anteriores.

Este documento argumenta que paraddjicamente, el fortalecimiento en la
institucionalidad de las politicas orientadas hacia la equidad y la justicia social a lo
largo de la region ha generado nuevos desafios e incluso nuevos riesgos hacia el
futuro. En particular, ante las nuevas perspectivas de cambio demografico, las
posibilidades de continuar manteniendo multiples esquemas y programas con
necesidades de financiamiento creciente y sin una articulaciéon efectiva, puede
generar presiones significativas en las finanzas publicas en los siguientes anos. El
reto consiste en hacer compatible el crecimiento del sector de politicas sociales
que inicid su expansidon en los afnos 1990s, con la politica de proteccidn social
tradicional anclada en el empleo formal. La compatibilidad y articulacion entre

ambas podra dar lugar a una nueva generacion de politicas en la region.

El documento se organiza en cuatro Secciones. La Seccion 1 examina la evolucion
del concepto y de los componentes de la politica social en ALC de mediados del
siglo pasado a la fecha. La Seccion 2 presenta una definicion especifica de
institucionalidad de la politica de proteccidon social para la region. La Seccidn 3
aplica la definicién utilizando datos entre 2006 y el 2014. La Seccién 4 presenta
las conclusiones y discute algunos de los desafios derivados de las tendencias

recientes.

2 Lépez Calva y Lustig (2010) y CEPAL (2013) presentan datos sobre estas tendencias.
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1. Evolucioén de los enfoques y contenidos de la politica social en América

Latina y el Caribe

Desde sus origenes, en los sistemas de mercado han coexistido los mecanismos
de promocidén de la actividad econdmica, con la acciéon del Estado para garantizar
la igualdad de oportunidades vy la inclusién social.®* Lo que ha cambiado a lo largo
del tiempo es tanto el énfasis en cada uno de estos ambitos de politica publica,
como su contenido, orientacidon y esquema de funcionamiento. En el caso de las
politicas de equidad y de promocion de la justicia social (que llamaremos politica
social a lo largo del presente documento), uno de los hitos mas importantes fue la
creacion de los sistemas de seguridad social en Alemania a finales del Siglo XIX,
en los que por primera vez se integraron como derechos laborales el acceso a los
servicios de salud, las pensiones y los seguros contra accidentes e incapacidad. A
continuacion se discuten las principales tendencias observadas a partir de este

momento.

Desarrollo de distintos modelos en los paises desarrollados

A partir de la creacion de los sistemas de seguridad social en Alemania, surgieron
distintos enfoques, que se pueden clasificar en términos generales en tres
modelos distintos.* El primero de ellos, denominado de Estado de Bienestar (EB) -
seguido por paises como Alemania, Dinamarca, Finlandia, Inglaterra, Holanda,
Noruega, y Suecia, entre otros- se caracterizd por la construccion de un sistema
de seguridad social universal de acceso generalizado a toda la poblacidn, que
incluyo, entre otros elementos, servicios de educacidn, salud, pensiones,
proteccion contra riesgos (incluyendo los riesgos laborales), e incluso
subvenciones en efectivo hacia los hogares por ejemplo, con base en el niumero
de menores en cada hogar. Este tipo de esqguemas se financiaban con ingresos
generales obtenidos por el gobierno, y se basa en la idea de que es
responsabilidad del Estado y derecho de la sociedad, el recibir los bienes vy

servicios en cuestion.

% De acuerdo a Barr (1992), las politicas de atencion a la pobreza surgieron en Inglaterra en el Siglo XVI con el
Poor Relief Act de 1576 -en el que se establecian los primeros mecanismos de proteccién para la poblacién en
pobreza - incluso antes de la expansidon del sistema capitalista.

4 Se presenta a continuacidn solamente una caracterizacion general, ya que existen diferencias entre paisesy a lo
largo del tiempo.



El segundo modelo, denominado para nuestros fines como de seguridad laboral
(SL) se desarrolld a partir de contribuciones de los trabajadores y empresas para
financiar riesgos asociados al trabajo, y dar acceso a servicios de salud, pensiones,
seguros de desempleo, etc. Dichos beneficios se disefiaron para cubrir a la
poblacién laboral en el mercado formal de trabajo que los financiaba, mientras
que el Estado complementariamente ofrecia otro tipo de servicios como la
educacioén gratuita de manera universal. En los paises en los que el empleo formal
abarcaba a toda la fuerza laboral, los sistemas de EB y SL generaron coberturas
de proteccion similares, con la diferencia de que en los segundos, la fuente de
financiamiento del subconjunto relacionado a la participacion laboral obtenia sus
recursos del mercado de trabajo -algunos de los paises que siguieron este
enfoque fueron Austria, Bélgica, Francia e Italia. Este enfoque parte del concepto
de que la responsabilidad por garantizar los bienes y servicios relacionados a la
actividad laboral es de las empresas y de los trabajadores, con acompafamientos

subsidiario por parte del Estado.

Un tercer modelo, consistio en la contratacion de mecanismos de proteccion -
incluyendo pensiones, servicios de salud, y aseguramiento de diversos tipos-
directamente por parte de los particulares, en algunos casos con contribuciones
de las empresas. Este modelo, denominado de seguridad privada (SP) y que se
desarrollé sobre todo en los Estados Unidos, basa su financiamiento en la
contratacion directa de servicios privados por los individuos. Bajo este modelo el
Estado concentra sus esfuerzos en un conjunto limitado de servicios como los
educativos, y ofrece apoyos especificos a poblaciones vulnerables o en
desventaja. La idea subyacente en este caso, es que un mercado competitivo de
servicios ofrecerd mejores alternativas a la poblacién -en comparacion con una
oferta Unica estatal, por ejemplo- quien seleccionara libremente los que se

adecuen a sus necesidades y preferencias.

A lo largo de los afios han surgido diversas variaciones sobre estos tres modelos,
y distintos paises los han adoptado y adecuado a su realidad. A continuacion se
caracteriza la evolucion de los modelos o enfoques de politica social en los paises
de ALC.



Etapas de desarrollo en América Latina y el Caribe®

En el caso de América Latina y el Caribe, desde inicios del Siglo XX se observaron
al menos cuatro grandes fases en la evolucidon de la politica social. A grandes
rasgos, la mayoria de los paises intentaron emular los sistemas de SL, aunque las
cambiantes circunstancias fueron modificando el esquema original, y propiciaron

el surgimiento de nuevas intervenciones.

La primera fase abarca desde finales de la Primera Guerra Mundial hasta finales de
los afnos setenta. Durante estos afos, bajo el modelo de sustitucion de
importaciones surgieron la mayor parte de los Ministerios de Educaciéon en la
region, cuyo principal mandato fue el ampliar la cobertura de servicios gratuitos
de manera universal. Adicionalmente, surgieron los Ministerios de Salud y los
Ministerios del Trabajo (o su equivalente), encargados de velar por el sistema de
seguridad social asociado a la actividad laboral formal bajo el esquema de SL. Los
sistemas de seguridad social fueron un elemento central de la estrategia de
desarrollo durante estos afos, ya que el crecimiento econdmico se sustentd en la
ampliacién de los sectores industrial y urbano mediante la generacion de empleos
formales complementados por una amplia red de subsidios al consumo abiertos a
la poblacidn en general, los cuales se justificaban como un subsidio indirecto a los

salarios del creciente sector industrial.

En cierta manera ambos factores derivaron en un circulo virtuoso en el que, por
un lado, las clases medias contribuian al desarrollo al integrarse a los sectores
productivos del sector formal emergente, y por otro, los subsidios permitian
mejorar las condiciones de vida de de la poblacién en general. El sector rural jugd
un papel fundamental al proveer insumos para bienes primarios, ademas de
recursos naturales y humanos a bajo costo al sector industrial. Para sostener este
apoyo se otorgaba también una amplia red de subsidios al campo y se realizaron
redistribuciones de tierra con el fin de reducir la sub-utilizacién de recursos

productivos.

Una caracteristica de esta primera fase, es que en esencia, la politica social y la
politica de desarrollo, convergian en un mismo modelo. De hecho, durante estas

décadas, el concepto de politicas de “desarrollo social” o de “combate a la

5 A continuacién se presenta una caracterizacion general solo para fines de la presente discusién, y no pretende
contener un analisis minucioso de los procesos de desarrollo en cada pais de la regidn en particular.
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pobreza”, era poco comun debido a que estas politicas formaban parte de la
estrategia de desarrollo general. Bajo esta ldgica, no era necesario contar con un
sector de desarrollo social o combate a la pobreza especifico, ya que esta
actividad estaba en el centro de las politicas publicas de desarrollo y de

expansion industrial en la regidén.

A pesar de que durante estos afos se registraron reducciones considerables en la
pobreza y la desigualdad, a principios de los ochenta la estrategia tuvo que
modificarse.? En 1982 la drastica caida en los precios del petréleo y el aumento en
las tasas de interés internacionales originaron la crisis de la deuda que llevo a la
mayoria de los paises de ALC a una severa recesion econdmica. En estos aflos se
vivieron restricciones macroecondmicas sin precedentes, o cual ocasiond, por un
lado, que se considerara prohibitiva la amplia red de subsidios de los afos
anteriores, y por otro, que el emergente sector de empleos formales se contrajera
de manera importante -la tasa de informalidad promedio en Bolivia, Brasil, Chile,
Costa Rica, México, Peru, Paraguay, Uruguay y Venezuela alcanzd niveles de
practicamente 65 por ciento de la poblacion econdmicamente activa en la

segunda mitad de esta década. .

Estos acontecimientos marcan el inicio de la segunda fase. Bajo las nuevas
condiciones macroecondmicas de principios de la década de los ochenta, los
gobiernos de la regién redujeron su gasto publico considerablemente en aras de
reducir el déficit gubernamental. En un contexto caracterizado por una creciente
inflacion, la devaluacion del tipo de cambio y recesién econdmica se consideraba
que los subsidios generalizados eran simplemente inviables, y la prioridad de la
politica publica era estabilizar la economia. Lejos de considerarse como un motor
de crecimiento, los subsidios generalizados pasaron a verse como una amenaza a

la estabilidad por sus efectos sobre el déficit.

Aunado a la contraccion del empleo formal, y por lo tanto a la reduccidn en la
cobertura del sistema de seguridad social ligado al empleo, la crisis generd
necesidades crecientes y al mismo tiempo, mayores limitaciones de recursos para
atenderlas en casos como México por ejemplo, la proporcidn de trabajadores en el
sector informal crecié de 57 a 61 por ciento en estos ailos de acuerdo a calculos

de las encuetas de hogares del pais.

6 Esto se documenta por ejemplo en Londofio y Székely (2000).
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Dado que la crisis de estos afos se considerd al menos en principio, como una
crisis de corto plazo, se esperaba que al retomar el crecimiento econdmico
pudiera retomarse a su vez la expansion del empleo y el desarrollo en su
connotacion mas amplia, con el continuado crecimiento de las clases medias. Bajo
este escenario no se considerd necesario realizar un cambio estructural del

paradigma de crecimiento ni del sistema de SL.

Sin embargo, con la prolongacion de la crisis se observd un renovado debate
sobre el papel del Estado en las economias de la regién, y en particular, se
priorizd el papel del gobierno como responsable de incentivar el crecimiento

econdmico y promover el buen funcionamiento de los mercados.

En este contexto de discusion y de implementacién de las primeras reformas
estructurales en ALC, surge la tercera fase hacia finales de la década de los
ochenta. Un cambio importante es que se reconocid explicitamente que los
grupos mas desfavorecidos de la sociedad eran quienes mas estaban sufriendo
con el estancamiento de las economias, vy que los efectos de la crisis no eran
precisamente pasajeros y de corto plazo. La solucion de politica por la que se
optd, fue la introduccidn de redes de proteccidon social focalizadas,” que se

convirtieron en la alternativa a la provisidon de subsidios universales.?

Este concepto implicd un cambio importante en el enfoque de politica social. Bajo
este esquema, las politicas y acciones del Estado dirigidas a la poblacién en
pobreza, se consideraron como compensatorias y dirigidas a resarcir a
determinados grupos por los costos sociales de la crisis, y ya no como una parte
integral de la politica de desarrollo. De hecho, bajo este concepto, la politica de
desarrollo y las acciones de combate a la pobreza pueden estar totalmente
desconectadas. Mas aun, lo mas usual fue que la politica de desarrollo y este
naciente concepto de politica social o combate a la pobreza se concibieron como
dos elementos independientes, e incluso como dos sectores distintos que

competian entre si por recursos econdmicos.

" Esta opcion tiene sus origenes en las investigaciones de Kanbur (1985, 1987a y 1987b), quien desarrollé el
concepto de focalizacidon bajo el argumento de que cuando se tienen recursos escasos una opcidén para
maximizar el impacto de los programas consiste en canalizar beneficios exclusivamente hacia grupos
seleccionados por sus carencias. Bajo el concepto de focalizacién, un problema central de las politicas publicas
consiste en lograr un balance entre los costos administrativos de identificar a la poblacién susceptible de una
accién compensatoria por parte del Estado, con los beneficios de que al hacerlo no se “desperdician” recursos
recibidos por grupos de la poblacién que no requieren apoyos (lo cual necesariamente sucede en alguna medida
con los subsidios universales).

8 El giro fue equivalente a enfatizar un elemento central del modelo SP, en el que el Estado solamente dirige sus
esfuerzos a garantizar minimos de bienestar a grupos especificos de la poblacién en situacién de vulnerabilidad.
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Una caracteristica de las intervenciones estatales en estos afios fue la
proliferacion de una multiplicidad de programas y acciones gubernamentales
como respuesta a la presion social de grupos que dependian de los subsidios
universales previamente desmantelados y del creciente grupo de trabajadores en
la economia informal que no tenia acceso al sistema de proteccidén social bajo el
modelo de SL. Al carecer de una respuesta ordenada y de una coordinacion
estructurada y consolidada, diversas instancias gubernamentales respondieron de
manera puntual a diferentes necesidades, generando dispersion y atomizacion de
esfuerzos, duplicacion de beneficios, y al mismo tiempo desatencidén de sectores

criticos de la poblacién.®

En estas circunstancias comenzaron a surgir apoyos gubernamentales hacia la
poblacién en pobreza y en el sector informal, para sustituir al menos en alguna
medida la reduccidn en los ingresos y la falta de cobertura del sistema de SL.
Surgieron por ejemplo las transferencias monetarias a los adultos mayores que no
contaban con una pension, los programas de empleo temporal que sustituyeron
en alguna medida la carencia de aseguramiento contra el desempleo, y los
multiples tipos de crédito -incluyendo por ejemplo los créditos para la adquisicion
de vivienda- y aseguramiento subsidiados que sustituyeron a los instrumentos de
ahorro y prevencidon de riesgos ofrecidos en el sistema formal. Asimismo, se
instrumentaron diversas transferencias de ingreso para propiciar el acceso
efectivo a una serie de servicios como los educativos, a los que no podian acceder
algunos segmentos de la sociedad por sus bajos ingresos. Para los fines de la
presente discusidon estas acciones se denominan como “programas de proteccion

social”.

El Cuadro 1 resume a grandes rasgos el tipo de intervenciones, clasificadas en tres

grupos de acuerdo a su orientacién:©

 Ferreira y Robalino (2010) presentan una discusién de algunos de estos programas y de sus resultados
principales.
10 . . . . . - .

La lista de acciones en el cuadro es solo ilustrativa y no exhaustiva, ya que existen una gran numero de
variantes e iniciativas a lo largo de la regién. De hecho, no existe una definicién Unica para clasificar a este tipo
de acciones. Por ejemplo, autores como Holzman y Jorgensen (1999), denominan como proteccién social
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) Aquellas similares a las de los sistemas de SL, cuyo propdsito es proveer
a la poblacion en pobreza de servicios o beneficios a los que no tiene
acceso por no participar en el mercado laboral formal -incluyendo la
atencion de enfermedades en los servicios de salud, transferencias para
los que no cuentan con una pensidn para la vejez, apoyos para la
adquisicion de vivienda, el acceso a servicios de cuidado infantil, y
programas de desarrollo infantil temprano, entre otros;

) Aquellas que tienen como objetivo garantizar el acceso efectivo a
servicios gue en principio son de participacion universal, pero a los que
no puede acceder la poblacidon en pobreza por falta de recursos -como
por ejemplo una beca para poder aprovechar los servicios educativos
publicos; y

ii) Los programas diseflados expresamente para atender la condicién de
pobreza y que generalmente se focalizan en grupos especificos de la
poblacién -la larga lista de este tipo de intervenciones incluye, entre
otros, las transferencias de ingreso, los apoyos a la nutricion vy
alimentacion en el hogar, la provision de saneamiento y servicios
basicos para la vivienda, los programas de empleo temporal o empleo
en obras publicas, los apoyos a la produccidon (especialmente en zonas
rurales) incluyendo crédito y aseguramiento subsidiado, asi como los
mecanismos de atencién a los riesgos enfrentados por los jovenes, vy

apoyos a grupos vulnerables.

exclusivamente a aquellas relacionadas con la atencién de riesgos. Barrientos y Hulme (2008), Ferreira y
Robalino (2010), Ribe, Roballino y Walker (2012), y Barrientos (2011) incluyen dentro del concepto de proteccion
social a las intervenciones gubernamentales focalizadas en la poblacidén pobre, incluyendo a aguéllas que
atienden riesgos (denominados aseguramiento social), que enfrentan distintas vulnerabilidades (llamados
comunmente como asistencia social) y a los que se relacionan con las oportunidades de empleo o de ingreso al
mercado laboral -el tipo de programas en este tipo de clasificaciones es similar a los que se incluyen en la
primera columna del Cuadro. En otros casos, como Regalia (2006), y Repetto (2010), se sigue una clasificaciéon
mas amplia al denominar como programas de proteccion social a los incluidos en el Cuadro 1 sin desglosarlos en
otras clasificaciones como los estudios anteriores. Documentos como los de la OIT (2009) y CEPAL (2013),
incluyen dentro del término de “proteccion social” a todas las acciones incluidas en el Cuadro, incluso a las de SL.
Por otra parte, Cecchini y Martinez (2011) y Levy y Schady (2013) catalogan como politica social al conjunto de
intervenciones de proteccién social, de provisiéon de servicios universales como la educacién y de mercado
laboral, y consideran los componentes de SL en el Cuadro 1.
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Cuadro 1. Caracterizacion de la Evoluciéon de la Politica Social en ALC

Programas de  Seguridad
Tipos de Proteccién Social

acciones Social (modelo SL)

Dotacidn de servicios/beneficios

Servicios de salud si si
Pension Si Si
Apoyos para vivienda si si
Cuidado infantil si si
Apoyos desarrollo infantil temprano Si Si
Seguros contra accidentes/discapacidad si
Seguro de vida Si
Seguro de desempleo si
Seguro de invalidez Si
Compensacion por despido si

Acceso efectivo a servicios
Apoyos para acceso a la educacion si

Atencion a necesidades especificas

Transferencias de ingreso si
Apoyos de nutricién si
Apoyos alimentarios (subsidios/en especie) si
Empleo temporal/trabajo publico Si
Crédito subsidiado si
Saneamiento y servicios para la vivienda si
Aseguramiento productivo subsidiado si
Apoyos a jovenes en riesgo si
ApOoyos a grupos étnicos y otros vulnerables si

Fuente: Elaboracion propia.

La cuarta fase de evolucion de la politica social en ALC surge en buena medida
como consecuencia de la respuesta inicial desestructurada y dispersa por medio
de este tipo de programas, y del reconocimiento de que las condiciones de
pobreza y baja cobertura del SL no eran coyunturales, sino condiciones
estructurales a las que era necesario dar una respuesta sistematica.
Concretamente, se comenzd a evolucionar hacia un modelo en donde los
programas de proteccion social contaron con una visién de mas largo plazo, con
presupuestos definidos, y con procesos y estructuras de ejecucién especificas."

Incluso, surgid una nueva arquitectura institucional para su operatividad, con

" Quiza el caso mas conocido en términos de un nuevo enfoque de intervenciones estatales para incidir sobre las
condiciones estructurales de pobreza fueron los Programas de Transferencias Condicionadas (PTC), gque
permitieron avances sustanciales en el disefio de las intervenciones sociales. Este modelo modifica los esquemas
surgidos durante la segunda y tercera fase de evolucién de la politica social en la regién. Entre otros cambios,
cuentan con padrones/registros de beneficiarios, utilizan reglas de operacidon detallando su funcionamiento,
introducen requerimientos de evaluacién y monitoreo rigurosos, y coordinan en un solo programa de manera
sinérgica acciones de educacién, salud y alimentacidn, entre otros.
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entes rectores facultados expresamente para la formulacién, coordinacion, vy

ejecucion de las acciones de politica publica de proteccion social.

Como lo han notado distintos autores como Regalia (2006), Ferreira y Robalino
(2010), Ribe, et al. (2012) y Antdn et al. (2012) entre otros, el surgimiento del
sector de proteccion social en ALC cuentan con una caracteristica que la hace
distinta a los modelos del SB o de SL. La caracteristica es que en lugar de
introducir beneficios complementarios a los que se encuentran en operacion en
los sistemas estructurados e institucionalizados en esos esquemas, en el caso de
ALC los programas de proteccidén social que proliferaron a partir de los 1990s bajo
un modelo no-contributivo generalmente duplican y se traslapan con las
funciones, y objetivos de los sistemas de SL. De hecho, lo que distingue a los
paises de ALC, no es la existencia de una multiplicidad de intervenciones de
apoyo social, sino que éstas han surgido como un sistema paralelo fragmentado
no coordinado con el de SL. Esto da lugar a distorsiones importantes como los
incentivos que pueden dar lugar a no ingresar en el mercado formal de trabajo en

donde el acceso a beneficios requiere de financiamiento contributivo.”?

La siguiente Seccidén propone una aproximacion para verificar la medida en la que
distintos paises de ALC han entrado en la cuarta fase de desarrollo de la politica
social prevaleciente en la region. Especificamente, se propone un procedimiento
de medicion del nivel de institucionalizacién de las politicas de proteccidn social
en cada caso, a partir de lo cual se puede verificar el nivel y los alcances en el
fortalecimiento de este sector emergente. Como se discute en la ultima Seccién
del documento, una quinta fase natural de evolucién es la de la sincronia y

coordinacion entre el nuevo sector emergente en la regién, y los sistemas de SL.

2 Anton et al. (2012) muestran por ejemplo que en México, la ampliacion de la red de programas de proteccion
social, al traslaparse con el sistema de SL puede generar incentivos importantes a no ingresar al mercado formal
de trabajo. En otras regiones del mundo también coexisten los sistemas de seguridad social con acciones de
proteccién social como algunas de las descritas en el Cuadro, aunque en esos casos funcionan como un sistema
integrado sin las duplicaciones gue se observan en ALC. Por ejemplo, como se describe en ESSPLOS (2011) los
paises que integran la Unién Europea comparten un mismo disefo de sistema de proteccion social integrado que
incluyen para toda la poblacién una serie de servicios, los cuales se encuentran en sincronia con los beneficios
ofrecidos por el mercado laboral.
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2. Institucionalidad de la Politica Social

Existen en la literatura distintas definiciones para caracterizar la institucionalidad
en un sentido general, y también algunas para el caso especifico de la
institucionalidad social.” Para el presente andlisis, se toma como punto de
referencia inicial la definicidon propuesta por Eisenstadt (1979)" a partir de la cual
proponemos denominar como politica institucional a aquélla que emana de un
acuerdo politico y social para atender un problema especifico, que establece
objetivos y metas claras, y cuenta con instrumentos para evaluar su consecucion,
que establece obligaciones y derechos especificos para cada uno de los actores

relevantes, y que cuenta con la definicidn de normas y reglas de comportamiento.

Para hacer operativa la medicion de estos cuatro rubros a continuacion se
proponen diez indicadores especificos que se utilizan como guia para determinar
el grado de avance en la conformacion de una politica de proteccidon social
institucional en cada pais. Cada uno de estos elementos, a nuestro juicio, es un
indicio o “sintoma” que permite dilucidar en alguna medida el grado de
institucionalidad prevaleciente. Sin embargo, evidentemente, al no contar con una
comparacion contra factual de la situacién que hubiera prevalecido en cada pais
sin la existencia de estos elementos, no es posible verificar con precision el

impacto de cada uno sobre las condiciones de vida de la poblacion.”

" Entre las definiciones generales mas citadas, se encuentra la de North (1990), quien sugiere que las
instituciones son “..restricciones disefiadas por las personas que dan forma a la interaccion humana”. Otros
ejemplos se encuentran en Acufay Tommasi (1999)).

" La definicidn propuesta por Eisenstadt (1979) es “... se considera que las instituciones sociales son los nicleos
basicos de la organizacion social, comunes a todas las sociedades y encargadas de algunos de los problemas
fundamentales de toda vida social ordenada. Se suele poner de relieve tres aspectos principales de toda
institucion. Primero, las pautas de conducta que son reguladas por medio de las instituciones se refieren a
problemas perennes y esenciales a toda sociedad. Segundo, las instituciones suponen la regulacion de la
conducta de los individuos en una sociedad segun pautas definidas, continuas y organizadas. Finalmente, estas
pautas entrafian una ordenacion y regulacion normativa definida; es decir, la regulacion es mantenida por medio
de normas y de sanciones que estan legitimadas por tales normas”. Segun el mismo autor, las actividades
institucionales, en el marco de la politica, se refieren “.al control de la movilizacion de recursos para la
realizacién de diversos objetivos y a la articulacion y fijacion de ciertas metas para la colectividad”; Por su parte,
el proceso de institucionalizacion se refiere al: “..proceso de cristalizacion continua de variados tipos de normas,
de organizaciones y de esquemas reguladores de los procedimientos...”.

'S Estas caracteristicas presentan elementos en comun con la discusién en Machinea (2005), quien ofrece un
analisis sobre la construcciéon de instituciones para una mejor ciudadania social. Un andlisis relacionado es el de
Braun y Vélez (2004), quienes proponen gue una politica social institucionalizada se caracteriza por (i) la
existencia de una estrategia de largo plazo, (ii) la continuidad de actores, (iii) la existencia de espacios de
coordinacién, (iv) el desarrollo de capacidad técnica, (v) la existencia de mecanismos de recoleccidn y analisis de
informacion confiable, y (vi) la participaciéon de actores sociales. Franco (2004) propone una definicién con
elementos similares, aungue centrada solamente en los aspectos de coordinacién y grado de centralizacién en la
ejecucién de acciones. Otro analisis relacionado al presente es el de Saavedra (2004), quien también sugiere una
serie de elementos a nivel conceptual para caracterizar la institucionalidad del sector social, incluyendo los
mecanismos de financiamiento, los mecanismos de rendicidon de cuentas a la ciudadania, y la universalidad. Por
su parte, la OPS (1999) define como institucionalidad social al “conjunto de organizaciones estatales encargadas
del diserio, coordinacion, ejecucion, y funcionamiento de las acciones de politica social”. El presente andlisis
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Indicadores para verificar si las acciones emanan de un acuerdo politico y social

para atender las necesidades sociales

En el caso de los elementos que dan un indicio sobre si las politicas de combate a
la pobreza emanan de un acuerdo politico y social de atender prioritariamente el
problema, se propone como indicador la existencia de un Ministerio/Secretaria de
Estado (o su equivalente en rango) cuyo principal mandato sea precisamente,
coordinar y ejecutar las acciones de proteccion social. Consideramos que éste es
un sintoma claro de la existencia de un acuerdo politico para atender
prioritariamente a la pobreza como un compromiso de Estado, ya que al crear un
Ministerio o Secretaria de Estado se asume explicitamente una responsabilidad
que no necesariamente estd delimitada por un horizonte de tiempo, y que es
independiente de coyunturas politicas de corto plazo. La creacidon de una
instancia del mas alto rango que vele por el cumplimiento del mandato de
combatir la pobreza, es quiza la manifestacion mas clara de compromiso dada la

estructura politica sectorial de los paises de América Latina y el Caribe.

La creacion de un Ministerio o Secretaria requiere de al menos dos acciones por
parte del Estado. La primera es la creacion formal mediante una adecuacion (o
creacion) de la Ley que rige la estructura del gobierno, en la que se especifique la
existencia de la institucidon y se establezca su mandato. La segunda es la
asignacion de un presupuesto para cubrir tanto los costos operativos del personal
que se requiere, como el financiamiento de las acciones de politica publica. Otros
dos aspectos criticos son el perfil de los integrantes de la institucién y su

capacidad para ejecutar acciones.

Una institucion con recursos humanos limitados (en calidad y cantidad) en donde
el personal carece de experiencia y conocimiento de sus funciones generalmente
tendra menor solidez y capacidad de continuidad. Al contrario, cuando una
institucion se conforma por actores con capacidad técnica y con memoria
histérica adquirida en la misma instancia -incluyendo el conocimiento especifico

sobre la problematica de la pobreza, las facultades de la institucion, sus

difiere del de éstos autores principalmente en dos aspectos. El primero es que la caracterizacidon incluye
elementos adicionales, como podrad verificarse a continuacién, y la segunda es que en este caso la
caracterizacion se refiere a manifestaciones explicitas de la existencia de determinados elementos e
instrumentos, mas gue a criterios a nivel conceptual. Es importante resaltar, sin embargo, que las definiciones
adoptadas en el presente estudio y en los citados anteriormente, parten de la premisa de que contar con alguno
de los elementos incluidos implica que se esté cumpliendo la funcién correspondiente aungue este no es
necesariamente el caso. La verificaciéon del cumplimiento de dichas funciones escapa el alcance del presente
documento, por lo que su verificacién queda para andlisis futuros.
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responsabilidades y los procedimientos institucionales- generalmente contara con

una mayor capacidad gerencial y de gestion.

Un instrumento de alta eficacia para garantizar la continuidad y la calidad de los
recursos humanos en el sector publico es el establecimiento de un “Servicio Civil”;
es decir, un conjunto de normas y procedimientos para ingresar, progresar y
egresar de las instituciones publicas. Este tipo de practicas minimiza la
discrecionalidad en la entrada y salida de recursos humanos, y les provee

certidumbre, incentivos, y solidez en su entorno.

Otro instrumento importante para la solidez institucional son los sistemas de
informacion para la planeacion. Es comun que con un cambio de administracion
se re-hagan diagndsticos, se redefinan metas, e incluso, se reasignen prioridades
hacia grupos distintos, o espacios geograficos determinados. En cambio, cuando
se cuenta con un sistema de informacion sistematizado, se abre la posibilidad de
realizar planeacion con una mira de mediano y largo plazo, que prevalezca a
cambios politicos y que se convierta en un activo institucional que aumente el
poder del Estado para hacer frente de manera eficiente al problema. A medida
que la informacidn es mas sdélida y detallada, el valor de este activo serd mayor.
Su construccion requiere basicamente de inversiones en tecnologia y recursos

humanos.

En suma, proponemos que el primer elemento para distinguir a una politica social
institucional, la existencia de un Ministerio o Secretaria de Estado dedicado
expresamente a la tarea del combate a la pobreza. A su vez, la fortaleza de este
tipo de instituciones estd en funcién de la importancia de su mandato, de su
presupuesto, de la calidad de sus recursos humanos, y de la sistematizacion de

informacion.

Indicadores para verificar el establecimiento de objetivos y metas claras, y de

instrumentos para evaluar su consecucion

En el caso de los elementos para establecer objetivos, metas claras, e
instrumentos para evaluar su consecucidn, proponemos dos indicadores
concretos. El primero se refiere al establecimiento de objetivos, para lo que el

instrumento por excelencia para explicitar el compromiso del Estado y explicar la
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manera en la que el objetivo serd alcanzado, es la realizacion y publicacion de un
Plan o Programa Oficial de Gobierno, especificamente en materia de combate a la
pobreza o proteccién social (o de politica social en un sentido mas amplio).
Proponemos que sea éste el segundo elemento que identifica a una politica social

institucionalizada.

Ademas, para determinar el cumplimiento de los objetivos establecidos en un Plan
o Programa de politica social es necesario contar con indicadores concretos y
medibles, y con mecanismos de evaluacién para verificar su cumplimiento.
Proponemos, por lo tanto, como un tercer indicio de institucionalizacidon, el que el
Estado cuente con mecanismos oficiales de evaluacién y seguimiento, vy
especificamente que se establezcan indicadores concretos de medicidon con

procedimientos de monitoreo a lo largo del tiempo.

Indicadores para verificar el establecimiento de obligaciones y derechos

especificos para cada uno de los actores relevantes

La tercera area, correspondiente a las obligaciones y derechos para los actores
involucrados en la politica social, es especialmente relevante debido a que en la
ejecucion de la politica social coexisten al menos dos o tres actores: el gobierno
federal, los gobiernos sub nacionales (Estados, Departamentos, Provincias, o su
equivalente), vy los gobiernos Municipales (o su equivalente). ® Aunque
conceptualmente pueden distinguirse las ventajas comparativas de cada actor en
el marco de las acciones de politica social, la coordinacidon entre ellos requiere de

mecanismos formales en su definicion.”

Dado que no siempre es obvio cudl es el radio de accidn relevante y deseable
para cada orden de gobierno, la ausencia de reglas claras -es decir, que no se
establezcan formalmente las responsabilidades, facultades y atribuciones de cada
actor- limita la continuidad vy la eficiencia de la politica. Si el ambito de accién de
cada orden de gobierno es definido por el funcionario responsable en turno, el

marco de accion de la politica social estard sujeto a vaivenes e ineficiencias

'8 Es comun también que la sociedad civil organizada tenga una participacién importante, pero los esquemas de
participacién difieren entre paises.

7 Por ejemplo, puede argumentarse que el Gobierno Central cuenta con ventajas en la aplicacion de las politicas
de alcance nacional o de equilibrios regionales, mientras que los Municipios son la instancia ideal para el disefio y
la ejecucion de programas y acciones gue atienden la problematica especifica a nivel local.

16



impredecibles incluyendo por ejemplo duplicaciones de funciones en algunos

casos y “vacios” de atencidn en otros.

Existen varios instrumentos juridicos para definir las facultades de cada actor, el
ambito de accidn, y la obligatoriedad del ejercicio de determinadas funciones,
como son los Decretos o Reglamentos emitidos por el Poder Ejecutivo de cada
orden de Gobierno. Sin embargo, claramente el instrumento mas sdélido es un
marco legal respaldado por una Ley General o Nacional. Proponemos por lo tanto,
como cuarto elemento o indicio de institucionalidad, la existencia de un marco
juridico formal que establezca el drea de competencia de los distintos érdenes de
Gobierno, v en el que las obligaciones y facultades de cada actor estén

claramente establecidas.

Como quinto elemento para distinguir a una politica social institucional,
proponemos la existencia de un presupuesto para el combate a la pobreza
claramente definido, suficiente (o al menos, significativo) y gue mantenga un
minimo grado de certidumbre a lo largo del tiempo. Si bien, la existencia de un
Ministerio especifico, la adopcién de un Programa Nacional, la definicion de
indicadores de cumplimiento de metas, y el respaldo de un marco juridico son
indudablemente elementos deseables, no podrdn hacerse realidad sin la
disponibilidad de recursos econdmicos. De hecho, por mas claro que esté
establecido un mandato de Ley, el actor relevante solo podrd cumplirlo si cuenta
con instrumentos de ejecucién a su disposicion. Si no es asi, este mandato serd

meramente un concepto tedrico y carecerd de sustento practico.

Como sexto elemento sugerimos la existencia de mecanismos de coordinacion
formales al interior del Gobierno Nacional, y entre 6rdenes de Gobierno, para la
ejecucion de la politica social. Ademas de ser deseables para mejorar la eficiencia
en la gestidon publica, estos mecanismos son indispensables para asegurar que

cada uno de los actores relevantes pueda ejercer su funcion.

Dado que en ALC la tendencia del Estado es a contar con una estructura
sectorizada, en la que cada sector cuenta con sus propios instrumentos y
objetivos, generalmente es necesario establecer arreglos de coordinacion de
manera ad-hoc para temas que son transversales a varias Secretarias o
Ministerios, y en donde co-existen varios ordenes de Gobierno. Como lo indica

Machinea (2005), existen varios tipos de arreglos institucionales para coordinar
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las acciones dentro del Gobierno Nacional, incluyendo los Gabinetes Sociales, los
Consejos de Politicas Sociales, o la conformacién de una Autoridad Social.® En
cuanto a la coordinacién entre 6rdenes de Gobierno, una alternativa es la creacion
de Comisiones o Comités Nacionales de Desarrollo Social, con representacion de

cada uno de los actores relevantes.

En lo que se refiere al establecimiento de derechos en el marco de la politica
social la discusion es un tanto distinta. En este ambito consideramos que una
politica institucional es aguélla en la que la poblacidon cuenta, por un lado, con el
derecho de recibir o ser sujeto de las acciones en cuestion, independientemente
de sus caracteristicas particulares, sus grupos de pertenencia, ideologia, religiéon
etc., y por otro, que cuenta con los mecanismos de acceso efectivo a los
beneficios. Proponemos por lo tanto, como séptimo elemento (o sintoma) de
institucionalizacion, la existencia de Contralorias Sociales, Instancias de Atencion
Ciudadana Oficiales, o de instancias formales de participacién ciudadana, como
por ejemplo, los Consejos Municipales, en donde la ciudadania pueda hacer valer

sus derechos sociales.

Indicadores para verificar si se cuenta con la definicion de normas y reglas claras

de comportamiento

En lo que respecta a la cuarta categoria de definicion de normas y reglas de
comportamiento de los actores de la politica de proteccidén social, su relevancia
radica, entre otros motivos en que es quizd el mejor instrumento para reducir la
discrecionalidad en la ejecucidn, para incrementar la eficiencia, y para dar
certidumbre a la ciudadania sobre la forma y la temporalidad con la que el Estado
llevara a cabo ciertas acciones. En el marco de las acciones sociales este es un
ingrediente especialmente importante, ya que puede evitar el caracter coyuntural
de los programas y actividades, y sobre todo, puede evitar que las acciones sean
de un caracter tan flexible que se presten a su utilizacién para fines distintos al
combate de la pobreza. En suma, es un elemento indispensable que da la
posibilidad de llevar a cabo planeacion de largo y mediano plazo, y que reduce los

espacios de discrecionalidad.

'® Un tipo de arreglo institucional mas formal, aungue menos socorrido, es la creacidn de stper ministros que
estdn por encima de algunos ministerios.
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Consideramos que para garantizar la existencia de éstas normas y reglas de
comportamiento, son deseables al menos tres elementos adicionales a los
expuestos anteriormente. El primero de ellos -el octavo en la lista de indicadores
de institucionalidad- se refiere a la operacidon de los programas y acciones. Para
dar claridad y reducir la discrecionalidad en cuanto al manejo de los recursos para
la proteccidon social, es indispensable contar con definiciones claras vy
descripciones exhaustivas de cada programa o accién, asi como establecer
formalmente los procedimientos de ejecucidn, las obligaciones de los ejecutores,
y las reglas de acceso a sus beneficios. Un instrumento adecuado para ello, es el
establecimiento de Reglas de Operacion de caracter publico construidas
sistematicamente siguiendo normas, procedimientos y lineamientos especificos.
Su disponibilidad publica transparenta de manera considerable la operacién de la

politica social.

El noveno elemento que proponemos es la construccidén sistematica de Padrones
o Registros Unificados de Beneficiarios de los programas de proteccion social. Un
padréon/registro Unificado de Beneficiarios es el instrumento por excelencia para
determinar quién recibe un beneficio social y por qué lo recibe. Su construccion
requiere de la definicidén de criterios de elegibilidad de cada programa y accion, y
por lo tanto es el mecanismo idéneo para especificar las reglas en cuanto al
acceso a beneficios sociales. La construccidon y homologaciéon de padrones entre
instancias del Gobierno Nacional y entre distintos érdenes de Gobierno es una
salvaguarda para la transparencia y un vehiculo eficiente de rendicion de cuentas

hacia la sociedad.

Por ultimo, proponemos como décimo elemento en la lista, la existencia de un
marco juridico que norme la conducta y el comportamiento de los actores
involucrados en la operacidon de programas y acciones, y que indigue las
sanciones a las que estan sujetos. Este marco juridico se refiere a la conducta de
los funcionarios publicos en el manejo vy utilizacion de recursos e informacion, y en

la atencidn a los sujetos de las acciones y programas.
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El Decalogo de la Institucionalidad de la Politica Social

En resumen, proponemos diez elementos que identifican la medida en la que la
politica de proteccion social se consideraria -bajo estos parametros- como una

politica institucionalizada:

1. Existencia de un Ministerio de Desarrollo Social cuyo principal mandato sea
el combate a la pobreza.

Establecimiento de objetivos concretos en un Plan o Programa Nacional.

3. Definicién y adopcion de indicadores de evaluacidon del cumplimiento de
objetivos, la existencia de sistemas formales para su seguimiento y
medicion.

4. Marco juridico estableciendo responsabilidades, facultades y atribuciones

por actor.

Presupuesto para ejercer facultades.

Mecanismos explicitos de coordinacion intra y entre drdenes de Gobierno.

Contraloria social e instancias de participacion y atencion ciudadana.

Existencia de Reglas de Operacion para los Programas y Acciones.

© © N o o

Existencia de padrones/registros de beneficiarios.
10. Marco juridico para reglamentar el comportamiento y conducta de

funcionarios.

Consideramos, por lo tanto, que, para nuestros propdsitos, un pais cuya politica
de proteccion social contenga estos elementos, puede considerarse como un caso
en donde los mecanismos paralelos a los sistemas de SL se han institucionalizado.
Es importante enfatizar que estos elementos constituyen una alternativa para
operacionalizar el concepto, que se refieren al contexto de la regién
latinoamericana, y que no necesariamente son de la misma relevancia para otros

paises o regiones.
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3. Cambios en el nivel de institucionalidad de la politica de proteccidon

social en los paises de América Latina y el Caribe

Esta Seccién documenta los 10 elementos de institucionalizacion de la politica
social para los paises de ALC para los qgue contamos con informacion. Ademas del
analisis de cada elemento, se presenta una medida de nivel de institucionalidad
para resumir la informacidon y se compara su evolucion entre los aflos 2006 y 2014

para verificar las tendencias a lo largo de los ultimos afios.”

1. Existencia de un Ministerio con el mandato de atender a la poblacion en

pobreza mediante programas de proteccion social

El Cuadro 2 indica la asignacion de facultades y responsabilidades en la ejecucion
de los programas de proteccion social existentes en los 18 paises de América
Latina, y los 5 paises del Caribe para los que se encuentra informacion.?° Como
puede observarse, para el caso de 11 paises de América Latina -Argentina, Brasil,
Chile, Ecuador, Guatemala, Honduras, México, Panama, Peru, Uruguay vV
Venezuela- existe un Ministerio rector del sector (generalmente denominado de
Desarrollo Social) cuya funcién es la coordinacidon de los programas de
proteccion social , y en la mayoria de los casos -con la excepcion de Ecuadro- la
ejecucion de los mismos.? El primero de ellos fue creado en el afio 1980 en
Ecuador, seguido por la creacidon de la Secretaria de Desarrollo Social en México
en 1992. A partir del ano 2006 se han creado 5 Ministerios de este tipo en
Honduras, Venezuela, Chile, Perd y Guatemala, los tres ultimos formados entre

2011y 2012.

Existen casos en los que adicionalmente a un Ministerio de Politica Social, existe
un Ministerio de Proteccion Social (este es el caso de Argentina y Chile), que se

concentra en las politicas de SL.

Los 7 paises gque no cuentan aun con un Ministerio se pueden dividir en dos

grupos. El primero asigna tareas de desarrollo social a diversos Ministerios

¥ Se toma como punto de referencia 2006, debido a que contamos con informacién para este afio de
mediciones previas para 18 paises de América Latina. En el caso de los paises del Caribe, Unicamente se cuenta
con informacién para el afio 2014.

20 Es importante notar, que dado que para los paises del Caribe se realizé una busqueda exclusivamente por
medios electrénicos, es posible que la informacién presentada en el Cuadro y en las siguientes Secciones no sea
del todo completa.

2 Brasil es un buen ejemplo de un caso en que el Estado crea un nuevo Ministerio precisamente para dejar
sentada la prioridad y compromiso politico que se le otorga al tema del combate a la pobreza en la agenda
nacional. En el aflo 2004 se crea el Ministerio de Desarrollo Social y Lucha Contra el Hambre en ese pais con el
propdsito de operar el programa fome cero, y coordinar acciones con los gobiernos provinciales.

21



simultdneamente, sin que ninguno de ellos cuente con la rectoria del sector. A
este grupo pertenecen Bolivia, Colombia, Costa Rica, El Salvador, Nicaragua, vy

Paraguay.

Cuadro 2. Instancias con responsabilidades en la ejecucién de Programas de

Proteccién Social en ALC

Salud y Presidencia Trabajoy Desarrollo
Desarrollo Asistencia dela Desarrollo  Protecciéon  Urbanoy
Pais Social Social Planificacion  Republica Econdmico Social Vivienda Familia
América Latina
Argentina 2002 X X X X X
Bolivia X X X X
Brasil 2004 X X
Chile 20M X X X X
Colombia X X X
Costa Rica X X X X X
Ecuador 1980 X X X X
El Salvador X X
Guatemala 2012 X X X
Honduras 2009 X X
México 1992 X
Nicaragua X X
Panama 2005 X X
Paraguay X X X X
Peru 20Mm X X
Republica Dominicana X X X X
Uruguay 2005 X X
Venezuela 2009 X X X X
Total 1 17 7 4 6 5 M 4
Caribe
Bahamas X
Guyana X X
Jamaica X X
Surinam X

Trinidad y Tobago

Total 3 2 2
Fuente: Elaboracion Propia

X

El segundo, estd integrado por la Republica Dominicana, en donde la
responsabilidad de la politica social se asigna directamente en la Oficina de la
Presidencia de la Republica. La ejecucion de diversas funciones como la

administracion de los registros de beneficiarios y la dispersidon de los recursos de
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todos los programas se lleva a cabo por medio de un Consejo presidido por la
Vice Presidencia de la Republica. Si bien este uUltimo modelo cuenta con la ventaja
de asignar la linea de mando de los programas de proteccidn social a la maxima
autoridad, presenta también la desventaja de que en la practica, si de la Oficina
Presidencial emana un numero considerable de tramos de control, la coordinacidn

es menos efectiva y funcional.

En el caso de los paises del Caribe, de acuerdo a la informacidn disponible, 3 de
ellos cuentan con un Ministerio de Desarrollo Social o su equivalente -Bahamas,
Surinam y Trinidad y Tobago- mientras que en Guyana y Jamaica las funciones se
encuentran en Ministerios de Salud y Asistencia Social o de Trabajo y Proteccion

Social.

Grafica 1. Ciclo de politica publica

Planeacion-Metas

Disefio de instrumentos,

planeacién (secuencia)

Financiamiento

Medicion-Evaluacion

Fuente: Elaboracion del autor

Es importante notar que incluso entre los paises con un Ministerio rector del
sector social, existen diferencias importantes. Un punto de referencia util para
contrastar los distintos arreglos institucionales consiste en identificar las grandes
funciones y procesos que acompanan a una politica publica, para posteriormente

verificar su existencia en cada caso.
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La Grafica 1 muestra la secuencia logica de los procesos genéricos de
instrumentacion, iniciando con (i) un diagndstico de la problematica a atender; (ii)
un proceso de planeacion y establecimiento de metas; (iii) el disefo de los
instrumentos de politica y de las intervenciones para lograr las metas
establecidas; (iv) el flujo del financiamiento para realizar las acciones; (v) la
ejecucion de las acciones; (vi) la medicidon y evaluacion del efecto de la
intervencion; y finalmente (vii) la retroalimentacién hacia los procesos de
planeacion para afinar las estrategias y procedimientos que afectan al disefio de
instrumentos, el financiamiento, la ejecucidn, etc. La Grafica 1 por tanto
contempla los procesos de planeacion, disefio, ejecucion y evaluacion de las
politicas publicas, los cuales se esperaria que estuvieran presentes en la
institucidn rectora de un sector. En la medida en que la integracion funcional de
dichos procesos se alinea adecuadamente, la capacidad ejercer una politica

publica basada en resultados sera mayor.

El Anexo 1 del presente documento presenta una descripcidon de las funciones y
responsabilidades de las instancias responsables de los programas de proteccion
social en los paises de América Latina, a partir de lo cual se pueden identificar la
presencia de los elementos anteriores. La informacion se resume en el Cuadro 3 y
se organiza de acuerdo al circulo representado en la Grafica 1 que ilustra el
proceso légico y deseable de planeacion-metas-disefo-financimiento-ejecucion-

monitoreo-evaluacidn-planeacién de cualquier politica publica.?

22 En este caso solamente se incluye informacidn sobre los paises latinoamericanos debido a que no se logré
identificar informacion suficiente para los pertenecientes al Caribe..
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Cuadro 3. Funciones de Desarrollo Social presentes en Cada Pais

(se indica el numero de instancias que ejecutan la funcién)

Financia-
Instancia Planeacion Disefio miento  Instancias de Monitoreo Evaluacion Total
Pais Rectora y Metas Ejecucion
Unica
Argentina si 1 1 1 1 5
Bolivia 2 1 2 3
Brasil 2 1 2 4
Chile si 1 1 2 1 1 7
Colombia 1 1 1 1 5
Costa Rica si 1 1 1 4
Ecuador 2 2 1 2 1 1 6
El Salvador 1 1 1 3 4
Guatemala si 1 1 1 1 1 1 7
Honduras 1 1 3+ 3
Meéxico si 1 1 1 1 1 1 7
Nicaragua si 1 1 1 1 1 1 7
Panama 2 1 1 2 4
Paraguay 1 1 1 3 1 5
Peru si 1 1 1 2 1 1 7
Republica
Dominicana si 1 1 1
Uruguay si 1 1 1 1 1 1
Venezuela 1
Total 9 18 15 18 33 7 8

Fuente: Elaboracién propia.

Nota: No se incluyen paises del Caribe en este Cuadro, ya que no se logré obtener informacion sobre estos aspectos.

A partir de la informacion se identifican 3 modelos de gestion de la proteccidén
social entre los paises que si cuentan con un Ministerio del sector. El primer
modelo es el que denominamos para esta discusion el modelo parcial, ya que si
incluye capacidades operativas pero las instancias de monitoreo y evaluacion se
encuentran fuera de los Ministerios que ejecutan los programas de proteccion
social. Este grupo lo conforman Argentina, Honduras, Panama y Venezuela. La
desventaja de este modelo es que cuando la evaluacion se realiza externamente a
la institucidon ejecutora, las posibilidades de aprovecharla para generar
informacion directa y eficientemente en el proceso de planeacion y disefio que

retroalimenta a la operacion, se dificulta.

El segundo modelo, el cual es seguido por Brasil, cuenta con un disefio hibrido,
que se caracteriza por considerar explicitamente las tareas de planeaciéon vy
evaluacion, pero con una linea de mando que no distingue claramente estas

funciones de la de ejecucidn y operacion de los programas y acciones. En este
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caso otro aspecto relevante es que las entidades federativas son responsables de
la ejecucion de las politicas, sin que el gobierno Federal cuente con facultades

para evaluar su operacion o sus efectos.

El tercer modelo, que denominamos como funcional, es el que distingue
claramente los distintos procesos especificados en la Grafica 1, y que ordena sus
funciones dentro del Ministerio permitiendo por un lado mayor eficiencia, por otro
la ejecucion de funciones transversales, y por otro la especializacidon de procesos.
Los paises con este modelo son Chile, Ecuador, Guatemala, México, Perud, vy

Uruguay.

2. Establecimiento de objetivos concretos en un Plan o Programa Nacional.

Un aspecto que ilustra claramente el surgimiento del nuevo sector de proteccion
social es que los 18 paises de América Latina bajo anadlisis cuenta con algun tipo
de Plan o Programa oficial a nivel Nacional en el que explicitamente el Estado
asume un compromiso con respecto al combate a la pobreza y la proteccion
social. Esto contrasta con la situacidén en el afo 2006, en donde solamente 11
paises contaban con algun Plan oficial similar. Los 5 paises del Caribe para los que

se cuenta con informacidn, cuentan también con un Plan de este tipo.

Sin embargo, también en este caso se observan diferencias entre paises. Por un
lado se encuentran los casos de Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Ecuador, México,
Panama, Peru, para los que existe un solo programa del sector social a nivel
nacional, en el que se especifican los alcances, los actores, las metas y las
responsabilidades en el disefio, ejecucidn y seguimiento de las politicas de

proteccion social.

En un segundo grupo se encuentran Colombia, Costa Rica, Honduras, El Salvador,
Guatemala, Nicaragua, Paraguay, Venezuela, en donde existen multiples
programas y planes que incluyen diversas acciones de proteccion social. Un
aspecto que destaca en estos casos, es que no siempre éstos se encuentran
coordinados entre si. La multiplicidad de planes en distintos ministerios e

instancias ejecutoras en Honduras, Paraguay y Venezuela son un reflejo de esta
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situacién. *Finalmente, en la Republica Dominicana y Uruguay los planes y
programas que tienen que ver con el sector social se encuentran inmersos en el
Plan de Desarrollo Nacional, pero en ambos casos el tema de proteccidén social es

explicito y presenta metas y objetivos especificos para el sector.

3. Definicion y adopcion de indicadores de evaluacion del cumplimiento de

objetivos, y la existencia de sistemas formales de seguimiento y medicion

|JJ

Probablemente por lo reciente de la evolucidon del concepto de “politica social” en
ALC, en la mayoria de los paises no existia hasta hace poco una tradicién de
generar indicadores sobre la evolucidon de la pobreza, la desigualdad u otros
temas relacionados, y menos aun se encontraban instancias dedicadas a esta
actividad. Un reflejo de esto es que en el aino 2006 los Gobiernos de Chile y

México, eran los Unicos que reportaban mediciones de pobreza oficiales.

Un elemento importante que propicid un avance en esta dimension fue la
adopcidon en la regidon de indicadores concretos para medir el cumplimiento los
Objetivos de Desarrollo del Milenio, acordados en el seno de las Naciones Unidas
a finales del Siglo pasado. El primero de éstos objetivos tiene que ver
precisamente con la reduccién de la pobreza, pero incluye también indicadores de

acceso a la educacioén, la salud, y la equidad de género.

Especificamente, el objetivo establece el compromiso de todos los paises de
reducir a la mitad, entre 1990 vy el 2015, la proporcion de poblacidn en situacién de
pobreza extrema. Una de las ventajas de la definicion del objetivo, es su
temporalidad y especificidad. La temporalidad de un horizonte de 25 afios
trasciende a cualquier Administracion en particular. En cuanto a la especificidad,
independientemente de las discusiones que pudieran tenerse alrededor de la
definicion de la pobreza, el establecer un indicador claro, sencillo y factible de
medir a lo largo del tiempo ha dado la posibilidad por primera vez a la mayoria de

los paises de la regidn, de contar con un instrumento transparente de medicidn en

3 Como se explica claramente en BID (2014) recientemente -practicamente al mismo momento en el que se
desarrollé el presente estudio, el Gobierno de Honduras entré en un proceso de reestructuracién que entre otros
cambios, concentra en la Secretaria de Desarrollo Social a la mayoria de las acciones del Estado de combate a la
pobreza. Adicionalmente se crea un Gabinete Social coordinado por la misma instancia. Para fines del presente
analisis, no modificamos la clasificacién de este pais debido a que estos cambio son han entrado aun en
operacidn a toda su extensiéon por lo que parece aun prematuro juzgar si efectivamente la forma de operar la
politica social se ha modificado de manera sustantiva.
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materia de desarrollo social. La adopcion de estos indicadores de evaluacion
cuenta con el potencial para contribuir de manera importante a la
institucionalizacion de la politica social en el futuro, y los 25 paises de ALC

considerados, se han apegado a ellos.

Sin embargo, un aspecto en donde aun prevalecen diferencias importantes es la
prioridad que se le ha dado a los procesos de monitoreo y evaluacién de los
programas y acciones de proteccion social. De nuestra revision de los arreglos
institucionales a este respecto caracterizamos los distintos modelos de evaluacion
en tres tipos, que para fines del presente analisis denominamos Centralizado,
Sectorial, e Independiente.?* A continuacidon explicamos las caracteristicas de
cada caso y los paises que siguen cada esguema, mientras que en el Anexo 2
describimos las formas de organizaciéon que se presentan en cada uno de los

paises de América Latina.

El tipo centralizado se caracteriza por que las funciones de monitoreo vy
evaluacion de las acciones de desarrollo social se asignan a una oficina
gubernamental transversal en la Presidencia de la Republica, los Ministerios de
Planeacion, o los Ministerios de Finanzas. Este tipo de instancias realizan
diagndsticos, planeacion y seguimiento de diversas acciones del Poder Ejecutivo
incluidas las del sector social, y se asocian principalmente al seguimiento del
ejercicio del gasto publico o a los Planes gubernamentales de desarrollo. Su papel
consiste fundamentalmente en proveer de informacion al propio gobierno sobre
la evolucidon de diversos programas y acciones, por lo que generalmente no
cuentan con una exposicidn hacia la sociedad sino que proveen de informacion

para consumo interno.

Una ventaja de este arreglo institucional, es que las areas correspondientes
cuentan con acceso a la informacidon pormenorizada de la operacion de cada
accion bajo analisis, y al encontrarse en instancias transversales, puede propiciar
la alineacion y complementariedad de diversos programas incluso cuando éstos

se encuentran en distintos Ministerios o sectores. Adicionalmente, al contar con

% La busqueda de informacion fue realizada por medios electrénicos, por lo que es probable que exista
informacion documental que no hemos logrado incorporar en el presente andlisis por no encontrarse disponible
de esta manera. Identificamos informacién relevante para 13 paises incluyendo a Argentina, Bolivia, Brasil,
Colombia, Costa Rica, El Salvador, Republica Dominicana, y Uruguay (que siguen el modelo centralizado), Chile,
Guatemala y Peru (con un modelo sectorial), y México (con el modelo independiente). En el caso de Surinam y
Guyana no logramos identificar informacién para verificar los arreglos institucionales de la funcién de
evaluacioén.
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acceso privilegiado a datos sobre la ejecucidon presupuestal pueden identificar
aspectos que es necesario mejorar para una operatividad mas efectiva, y al
ubicarse en instancias con injerencia en la definicion presupuestal su influencia

puede ser mayor.

Sin embargo, para la realizacion de actividades rigurosas de monitoreo y
evaluacion, también presentan limitaciones. Quizads la mas importante es que al
ser instancias con una vision “hacia adentro” de la Administracion, no hacen
publicos sus hallazgos. Al ser simultdneamente “juez y parte” de la operacion
gubernamental no cuentan con incentivos para realizar evaluaciones de impacto,
sino para recolectar informacion sobre los aspectos positivos que puedan
documentarse y difundirse. Si bien pueden proveer de insumos estratégicos para
la mejora de |la operatividad de las instancias ejecutoras, al ser instancias externas
a ellas cuentan con menor capacidad para incidir sobre los procesos de provision
de servicios. Otra de sus caracteristicas es que al ser transversales a varios
sectores, tienden a utilizar instrumentos de recoleccion de informacion de
caracter general para ser viables, restando especificidad y detalle a las
estadisticas recabadas. En algunos casos, como el de Colombia, existen arreglos
explicitos para la evaluacion de acciones especificas lo cual facilita el flujo de
informacion y puede incidir en el disefio de las evaluaciones mismas para generar

insumos relevantes para la mejora continua.

Los paises que siguen este tipo de modelo son Argentina, Bahamas, Bolivia, Brasil,

Colombia, Costa Rica, Honduras, El Salvador, Republica Dominicana, y Uruguay.

En el tipo sectorial, las actividades de monitoreo y evaluacion se asignan a un Vice
Ministerio u oficina gubernamental dentro del sector o Ministerio de Desarrollo
Social. A diferencia del modelo centralizado, el foco de su actividad son
Unicamente los programas y acciones sociales, lo cual permite una mayor
especializacién y especificidad en el uso de herramientas expresamente disefiadas
para la politica social. Ademas de proveer al gobierno de informacion sobre el
ejercicio presupuestal y la ejecucidén de acciones, generalmente son capases de
generar informacion en mayor detalle sobre la dinamica del sector, sobre los

problemas que enfrenta, y sobre el impacto y los resultados de la gestidn.

Una ventaja potencial es que al estar inmersas en el sector de desarrollo social la

informacién que generan puede utilizarse de manera mas agil y eficaz para
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retroalimentar a las areas operativas que ejecutan los programas. Asimismo,
pueden utilizar la informacion para participar de manera mas cercana en el disefio
y la planeacion de las acciones del sector. Estas actividades se ven potenciadas
cuando se asume que un papel central del monitoreo y la evaluacidon es la de
proveer insumos para la mejora continua y el incremento del impacto de la
politica social. Al estar fuera de la operacidén diaria de los programas, pueden
realizar un analisis con mayor objetividad que los ejecutores directos de las

acciones, para ofrecer estrategias de mejora continua.

Una desventaja de este modelo, es que al estar inmerso en un Ministerio, las
instancias de monitoreo y evaluacion pueden tender a utilizarse Unicamente como
un insumo de consumo interno y no como mecanismo para informar a la
ciudadania sobre el efecto de la estrategia social sobre las condiciones de vida de
la poblacidn, lo cual puede limitar su espectro de accién. Sin embargo, cuando se
cuenta con un mandato claro de utilizar la evaluacidon para una gestién por
resultados, su funcidén es menos ambigua en términos del tipo de informacién que

se espera que genere.

Los paises que siguen este tipo de modelo son Chile, Ecuador, Guatemala,
Jamaica, Panama y Per(.? Incluimos adicionalmente a Brasil (que se considerd
anteriormente en el modelo Centralizado) debido a que cuenta con instancias de

evaluacion directamente en el Ministerio de Desarrollo Social.

Finalmente, existe un tercer tipo, que denominamos independiente, en el que
existe una instancia dedicada expresamente a la evaluacién de los programas y
politicas sociales, pero que no estd inserta en la estructura gubernamental. A
diferencia de los dos modelos anteriores, no estd conformada Unicamente por
funcionarios publicos gubernamentales, sino que cuenta con la participacion de
individuos independientes especializados en funciones evaluativas. Cuenta con el
mandato de hacer publicos los resultados de evaluacidon y cuenta ademas con

autonomia técnica.

Una ventaja de este modelo es que la actividad de evaluaciéon puede realizarse de

manera mas independiente y objetiva que cuando estd inmersa en linea directa de

BMéxico presenta el mismo modelo, pero lo clasificamos en la tercera categoria discutida a continuacion, ya que
cuenta con elementos del modelo Independiente gue distinguen al pais del resto.
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la estructura Ministerial. Al hacer publicos sus resultados, la evaluacidon puede
tener un impacto mas alla de la retroalimentaciéon a la operacion de las acciones
cotidianas para convertirse en un instrumento poderoso de transparencia y
rendicion de cuentas, con lo que puede incluso tener impacto sobre decisiones
presupuestales y contribuir a la mejora continua del disefo y la planeacién de la
politica social. Al contar con independencia, la credibilidad y la solidez del analisis
generado, puede ser mayor que en los modelos centralizado y sectorial. Otra
ventaja, es que al estar focalizado al sector social, puede utilizar metodologias vy
técnicas de evaluacion expresamente disefadas para las intervenciones sociales,

con lo cual la relevancia de sus resultados es mayor.

Una de sus desventajas, es que al ser instancias externas a la operacion cotidiana,
pueden carecer de mecanismos para incentivar a los ejecutores de programas y

acciones para utilizar la informacion generada.

México es el pais de la regidn que ha instrumentado este modelo mediante el
Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social (CONEVAL). El
CONEVAL es un organismo publico descentralizado de la Administracion Publica
Federal, con personalidad juridica, patrimonio propio, autonomia técnica y de
gestion. Cuenta con capacidad técnica para generar informacion objetiva sobre la
situacion de la politica social y la medicion de la pobreza, y su objetivo explicito
es ofrecer elementos para mejorar el impacto de los programas sociales. Entre sus
funciones oficiales se encuentran normar y coordinar la evaluacion de la Politica
Nacional de Desarrollo Social y las politicas, programas y acciones gue ejecuten
las dependencias publicas; y establecer los lineamientos y criterios para la

definicién, identificacion y medicidn de la pobreza.

4. Marco juridico estableciendo responsabilidades, facultades y atribuciones

por actor.

En cuanto a la existencia de marcos juridicos que establezcan claramente las
facultades y atribuciones de los actores de la politica social, en el afo 2006 se
identificaban solamente seis casos: Brasil (con la Ley que regula el presupuesto y
las funciones del Programa Bolsa Familia), Costa Rica (en donde existia la Ley de

Desarrollo Social y Asignaciones Familiares), Guatemala (con la Ley de Desarrollo
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Social), Honduras (con la Ley del Fondo para la Reduccion de la Pobreza), México
(con una Ley General de Desarrollo Social), y Peru (con la Ley de Organizacion y

Funciones del Ministerio de la Mujer y Desarrollo Social).

Sin embargo, solamente en tres de estos casos el marco juridico establecia
claramente algun tipo de responsabilidad para los actores relevantes (Brasil,
Guatemala y México). Por ejemplo, en éstos casos se dictaba la obligacién de
evaluar los programas sociales, se establecia el contenido de la politica social y se
establecian principios rectores en donde se especifican las obligaciones de cada
instancia. Adicionalmente se creaban instituciones y se establecen mecanismos de
financiamiento. En el caso de Costa Rica y Perud, el marco juridico no establecia
facultades y atribuciones de los actores de la politica social, por lo que
estrictamente, no puede decirse que contaban con este elemento de

institucionalizacion.

En anos recientes, sin embargo, Argentina, Bolivia, Colombia, Ecuador, El
Salvador, Nicaragua, Panama y Uruguay, han desarrollado marcos juridicos que
regulan al sector social, lo cual representa un avance considerable. Actualmente,
Chile y Republica Dominicana son los Unicos dos paises para los que adn no se ha
desarrollado este elemento. No se contd con informacidon sobre los paises del

Caribe para documentar este aspecto.

5. Presupuesto suficiente para ejercer facultades

En un contexto de rezagos histéricos en materia de pobreza y desigualdad es
dificil establecer lo que es un presupuesto suficiente, o al menos, deseable para
atender este problema. Para los propdsitos de la medicion del nivel de
institucionalidad, el objetivo es identificar si el financiamiento que se estd
destinando a las acciones y programas de proteccion social es equiparable, al
menos en alguna medida, a la magnitud del reto que se enfrenta. Un criterio
posible es calcular el valor del gasto social por persona y compararlo con un
punto de referencia, como podria ser el ingreso de dos dodlares por dia, utilizado
por el Banco Mundial como definicion de la condicion de pobreza extrema. Bajo
este criterio, un gasto per capita inferior a $60 al mes seria insuficiente siquiera
para contribuir a cubrir las necesidades mas basicas de la poblacién, y por lo

tanto, es probable que sea poco relevante.
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La Grafica 2 presenta la comparacion utilizando datos del afio 2012, que es el mas
reciente para el que contamos con informacion.?® Si tomamos como punto de
referencia el gasto social por persona en pobreza -incluyendo los gastos en
seguridad social, programas sociales, y proteccidon social- encontramos que 8
paises destinan un monto de recursos igual o mayor al necesario para cubrir las
necesidades bdsicas por un valor de $2 doélares diarios o $60 mensuales per
capita (los paises son Argentina, Uruguay, Trinidad y Tobago, Brasil, Costa Rica,

Chile, México, y Venezuela).

Grafica 2. Gasto publico mensual en proteccion social por habitante en

pobreza en 18 paises de América Latina
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Fuente: Calculos propios a partir de informaciéon de CEPAL.

Destacan las enormes diferencias entre paises, ya que el valor maximo que se
registra en Argentina -de $180 ddlares mensuales- es mas de 20 veces superior al
menor -que se registra en Ecuador con apenas $8 ddlares al mes por persona. La
Republica Dominicana se encuentra en el grupo intermedio de alrededor $1 ddlar

al dia.

26 Realizamos este calculo tomando las cifras de gasto social como porcentaje del PIB de la base de datos en
linea de la CEPAL, obtenemos el valor absoluto de dicho gasto, y dividimos la poblacién total del pais obtenida
también de CEPAL. Esta fuente no presenta informacién para Bahamas, Guyana ni Surinam.
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Un aspecto adicional de interés es que el nivel de gasto social aumentd en
practicamente todos los paises durante los ultimos afios. De hecho, de acuerdo a
informacion similar a la presentada en la Grafica 2, en el aflo 2005 los Unicos
paises en que el gasto social era superior a los $2 diarios por persona ajustados

por ppt eran Argentina, Brasil, y Uruguay. %’

6. Mecanismos explicitos de coordinacion

En lo que respecta a los mecanismos de coordinacion, existen dos niveles que
requieren de mecanismos distintos: la coordinacion al interior del gobierno
central, y la coordinacidon entre érdenes de gobierno central, provincial, municipal,

etc.

En el caso de la coordinacion al interior del gobierno proponemos la siguiente

tipologia:

e Ministerios supra sectoriales / Superministerios: Son Ministerios /
Secretarias que coordinan a otros organismos, programas, instituciones,
etc. de cardacter social. Es decir, la propia dependencia ejerce funciones de
coordinacion.

e Consejos / Gabinetes / Comités sociales coexistentes con ministerios
sectoriales: La Presidencia de la Republica cuenta con un Grupo o Consejo
que se relne periddicamente con cada dependencia encargada de asuntos
especificos. Dicho Grupo / Consejo funge como enlace entre los Ministerios
que conforman el gabinete y el poder Ejecutivo.

e Sin mecanismo especifico / Ministerios ‘individuales’ Existen Ministerios y /
o Secretarias encargadas del desarrollo social. Sin embargo, no cuentan

con un mecanismo de coordinacidn claro y permanente.

% Es importante notar, sin embargo, que existe una elevada correlacion el nivel de ingreso de cada pais vy el
financiamiento de programas sociales -a excepcién de Colombia, Republica Dominicana y Jamaica, que se
clasifican como paises de ingreso medio, el resto de los paises con gasto por persona pobre inferior al promedio
se caracteriza por ser de ingreso bajo. Al tomar otro pardmetro de comparacidn como por ejemplo, la
importancia del gasto en seguridad y proteccién social como proporciéon del PIB se encuentra un panorama
similar. De acuerdo a datos de la CEPAL, los paises con menor nivel de gasto relativo medido de esta manera son
Honduras, Guatemala, Panamad, El Salvador, Paraguay, y Perd, aunque en este grupo se encuentra también a
México y la Republica Dominicana gue son paises de mayor ingreso.
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De acuerdo a la informacion disponible, Brasil, Chile, Nicaragua y Venezuela, se
encuentran en la primera categoria de contar con un Ministerio Supra sectorial o
Super ministerio.?® Estos drganos funcionan como una red que se encarga de
formular programas, administrar los vinculos de cooperacion técnica con el
exterior, y coordinarse con instituciones sectoriales diversas para erradicar la
pobreza e impulsar el desarrollo. Las instituciones sectoriales se enfocan a grupos
especificos - tales como adultos mayores, mujeres, adolescentes, nifos,
discapacitados, etc.-, cuentan con sus propios programas, son autdénomas,
desconcentradas o descentralizadas, pero siempre estdn vinculadas a la cabeza
super ministerial, quien rinde cuentas directamente a la Presidencia de la

Republica.

Este arreglo institucional cuenta con la ventaja de que lleva a la politica social a un
lugar preponderante de la agenda nacional. Sin embargo, también conlleva
algunos riesgos. Quizd el mas importante es el grado de formalidad en la
coordinacion por parte del Super Ministerio en referencia, ya que cuando no
quedan claras las atribuciones, y sobre todo, las responsabilidades de los entes
coordinadores, se generan incentivos para que cada una de las entidades
coordinadas velen predominantemente por sus propios objetivos especificos
(sobre los cudles tienen una responsabilidad legal directa), dejando en un

segundo término el objetivo del ente coordinador.?®

En el segundo grupo se encuentran Ecuador y El| Salvador, en donde los
Ministerios o entidades encargadas de la politica social dependen del Poder
Ejecutivo directamente, y no existen mecanismos claros de coordinacion en
materia de desarrollo social y combate a la pobreza. Es interesante notar la
ausencia de mecanismos de coordinacién en el segundo de estos dos casos, ya
gue no existe una dependencia con el mandato exclusivo de realizar la politica

social; un conjunto de Ministerios cuentan con atribuciones al respecto.

% Como ya se comentd, Honduras podria incluirse en esta clasificacion por los cambios recientes en la estructura
de su Gobierno. Para los propdsitos de este documento no se incluye, esperando la verificacién de la
operatividad del nuevo disefio.

2 Un ejemplo reciente de estos riesgos, es el caso de México. En el afo 2000, se instituyeron en este pais tres
grandes oficinas coordinadoras de las Secretarias de Estado, las cuales fueron creadas por decreto Presidencial,
pero que no contaban con responsabilidades de cardcter legal y por lo tanto, tampoco contaban con
obligaciones formales. En el caso de la politica social, la oficina coordinadora se denominé Comisién de
Desarrollo Social y Humano, cuyo mandato era coordinar a las Secretarias de Educacién, Salud, Desarrollo Social,
entre otras. Al no contar con atribuciones y obligaciones claras ante la Ley, el grado de coercidén y obligatoriedad
de sus mandatos se fue debilitando hasta su desaparicién alrededor de un afio después de su creacion.
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En Argentina, Bolivia, Colombia, Costa Rica, Guatemala, Honduras, México,
Panama, Paraguay, Peru, Republica Dominicana y Uruguay, la coordinacion
institucional llega a ser mas vertical, ya que el Presidente designa a un Consejo o
Gabinete que actua como intermediario entre Jefe del Ejecutivo y las
dependencias que trabajan directamente en el ambito social. El Gabinete se
encarga de las politicas de forma mas global, en tanto que los Ministerios
formulan las politicas sectoriales, logrando un equilibrio entre generalidades vy
prioridades sociales. Ocasionalmente, dichos Gabinetes también tienen por

funcioén planear, programar y evaluar politicas de orden publico.

Bajo este esquema las acciones sociales de esos paises se realizan ‘en cascada’: el
Presidente formula la politica social y cada Ministerio del gabinete cumple con los
objetivos especificos que le fueron asignados, y el Consejo que coexiste con los
Ministerios sectoriales se encarga de verificar que éstos trabajen en los tdpicos

asignados, y en conocer los alcances y resultados de sus programas.

En el caso de la coordinacion entre 6rdenes de Gobierno existe la complejidad
adicional de que a nivel sub nacional existen generalmente entidades con
facultades de instrumentacion, planeacion y diseiio de politicas y programas
sociales, lo cual obliga a definir mecanismos de coordinacion transversal entre

ordenes de Gobierno.

A diferencia del caso de la coordinacién horizontal, la cual responde a un mando
central en donde pueden tomarse definiciones presupuestales que
responsabilicen a las instancias de gobierno que ejercen recursos, y de la
coordinacion vertical, en donde existe una jerarquia formal con una sola linea de
mando, la coordinacion transversal representa un reto mayor debido a la

autonomia con que cuentan las instancias sub nacionales.

El modelo mds comun para intentar alinear los incentivos entre ordenes de
gobierno es la expedicion por parte de la autoridad central de criterios claros de
distribucion de recursos, y de normas y reglas para su ejercicio, respetando la
autonomia local. Sin embargo, la imposibilidad (tanto normativa como de caracter
politico) de imponer sanciones al incumplimiento en las instancias locales resta

poder de coordinacién a la autoridad nacional.

Un tema central es la definicion de los criterios de distribucién. Por ejemplo,

cuando estos se definen Unicamente con base en carencias (en donde las areas
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geograficas con mas necesidades reciben mayores recursos), pueden introducirse
incentivos perversos en donde las autoridades locales que logran mejoras en las
condiciones de vida de la poblacion tienen como consecuencia una reducciéon de
recursos en el futuro por la reduccidon en sus necesidades. En el caso opuesto,
cuando la distribucion solamente responde a indicadores de progreso, pueden
generarse inequidades si existen regiones con rezagos y restricciones que
impiden su desarrollo, y que podrian ser atendidas con mayores recursos. El reto
consiste en encontrar mecanismos que combinen el otorgamiento de incentivos a
la mejora con la distribucion de apoyos en funcion de las carencias y necesidades
de la poblacidn. Para lograr una coordinacion efectiva con respeto a la autonomia,
una alternativa consiste en definir dos tipos de presupuesto: uno con base en las

carencias de la poblacion y otro en funcidn de resultados de mejora.

De acuerdo a la informacidén disponible, los 18 paises de América Latina cuentan
con algun tipo de mecanismo formal y explicito con las entidades sub nacionales.
No se encontrd informacidn para clasificar a los paises del Caribe en esta

dimension.

7. Contraloria social e instancias de participacion y atencion ciudadana.

En lo que respecta a la participacion ciudadana identificamos a 17 paises en los
gue se establecen criterios y mecanismos de participacion claros y transparentes.
Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, México, Nicaragua,

Peru, Uruguay v Venezuela, y los 5 paises del Caribe pertenecen a este grupo.

El cuadro 4 presenta la estructura en el caso de los paises Latinoamericanos, y
permite distinguir diferentes mecanismos vy tipologias de participacion. Estas van
desde los mecanismos de participacion en la ejecucién de los programas (como
en el caso de Argentina), a las contralorias sociales (como en Costa Rica,
Nicaragua y Peru), o a mecanismos de participacion formal en el disefo de la

politica social (como es el caso de México).
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Cuadro 4. Instancias de participacién ciudadana por pais

Pais Instituciéon Instancias de Participaciéon Ciudadana
Los Centros Integradores Comunitarios pretenden ser una
. . . . Acti la impl fe | liti
Argentina Ministerio de Desarrollo Social respuesta p_ractlca para la implementacién de a§ politicas
sociales articuladas desde una Red Federal Nacional, con
interaccion en las provincias, los municipios y la sociedad civil
o Ministerio de Planificacion del . L . . L .
Bolivia ini ! m ! Sistema electrdénico de denuncias en la pagina del Ministerio
Desarrollo
Brasi| Ministerio de Desarrollo Social Sistema de part|C|paq_on social y de contraloria social a partir del
Programa Bolsa Familia
L . . Sistema electrénico de Servicio al Ciudadano donde se puede
. Ministerio de Salud y Proteccién ) .
Colombia Social presentar alguna denuncia, gueja reclamo y ver estatus de la
misma
. Ministerio de Desarrollo Social . . . . . .
Chile (MIDEPLAN) Sistema electrénico de denuncias en la pagina del Ministerio
El MIDEPLAN de Costa Rica cuenta con un Sistema Nacional de
Contralorias de Servicios, que es un instrumento para promover
Costa Rica Ministerio de Planificaciéon Nacional | el mejoramiento continuo en la prestacién de los servicios
y Politica Econémica (MIDEPLAN) publicos, asi como el de acercamiento entre las instituciones y
los usuarios. Uno de sus objetivos principales es formar una
cultura institucional orientada al usuario
Ministerio de Inclusién Econdmica y . L . L . .
Ecuador ) Sistema electrdénico de denuncias en la pagina del Ministerio
Social (MIES)
Consejo Consultivo Ciudadano a nivel Ministerial, y una
L. . . Contraloria Social establecida por Ley. La Institucién formal de
México Secretaria de Desarrollo Social ; S s . ; S
coordinacién y enlace entre la politica social y la sociedad civil es
el Instituto Nacional de Desarrollo Social (Indesol)
. Mini i la Famili . L. . . . .
Nicaragua inisterio d? @ a_[m a, Sistema electrénico de denuncias en la pagina del Ministerio
Adolescencia y Nifez
, Ministerio de la Mujer y Desarrollo . . . . . .
Peru Social (MIMDES) Sistema electrénico de denuncias en la pagina del Ministerio
Observatorios Social de programas e indicadores, es un sistema
. . . de informacién que permite conocer la situacién social de
Uruguay Ministerio de Desarrollo Social . . ; )
Uruguay, asi como el conjunto de prestaciones sociales que
brinda el Estado Uruguayo
Los Consejos Comunales, son instancia de participacion para el
Ministerio del Poder Popular para Ia gJercmo directo de la soberarw_la popular y su rel_aluon‘ con_[los
Venezuela 6rganos y entes del Poder Publico para la formulacion, ejecucion,

Participacién y Proteccién Social

control y evaluacién de las politicas publicas, asi como los planes
y proyectos vinculados al desarrollo comunitario

Fuente: Elaboracién propia.

Cabe destacar gue el avance en esta dimensidn ha sido importante, ya que en el

ano 2006 solamente 6 paises contaban con este tipo de mecanismos -incluyendo

a Argentina, Brasil, Costa Rica, México, Nicaragua y Peru.

8. Existencia de Reglas de Operacion para los Programas y Acciones
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En el caso de la busqueda de paises con mandatos legales para la publicacion de
reglas de operacion de caracter publico y transparente para todos los programas
sociales, solamente se pudo confirmar su existencia en los casos de Bolivia, Brasil,
Chile, México, y Uruguay, y en los 5 paises del Caribe, con la excepcion de
Surinam. En estos casos existe obligatoriedad de que todos los programas
cuenten con este instrumento, y de hecho, no se les puede adjudicar presupuesto
publico si no cuentan con Reglas de Operacion oficiales. En otros paises se
encuentra que en algunos casos uno o Mas programas cuenta con dichas reglas,
pero no estan generalizadas a todas las acciones sociales ni se elaboran por

mandato legal.

Para el caso particular de las reglas de operacion el procedimiento de busqueda
consistié en verificar si existe informacidon publica (publicada en medios
electronicos para ser mas exactos) especificando como se regulan, norman y
operan las acciones y programas de combate a la pobreza, y los Unicos casos en
los que se encuentra este elemento son los paises de referencia. En el afio 2006

solamente México y Brasil contaban con estos mecanismos.
9. Construccion de padrones de beneficiarios.

Como se menciond anteriormente, los Padrones o Registros de Beneficiarios de
los programas de proteccion social son un instrumento estratégico para proveer
informacion sobre quién recibe apoyos sociales, y por qué se reciben. Al informar
sobre esto, implicitamente también permiten identificar a la poblaciéon que no ha

sido aun atendida, y que es necesario atender.

Una ventaja de los Padrones en términos de su contribucidon a la
institucionalizacion de la politica social, es que transparenta el acceso a los
beneficios sociales mediante el establecimiento de criterios de elegibilidad. El
establecimiento de estos criterios elimina, o al menos reduce, el margen de
discrecionalidad en el uso de recursos publicos, da una mayor certeza a la
poblacién que es sujeto de las acciones de politica, y permite incrementar la

eficiencia de las acciones sociales.

En contraste con la dificultad para documentar la existencia de reglas de
operacion, existe un estudio detallado sobre la existencia de padrones de

beneficiarios en la regidén para el afo 2004 -realizado por lrarrazaval (2004)-
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quien propone gue existen al menos cuatro componentes que hacen funcional a

un Padron de Beneficiarios:

e La existencia de registros unicos de beneficiarios conformados en una base
de datos estructurada y sistematizada, y que incluye las caracteristicas
socioecondmicas de los hogares que son beneficiarios de algun programa
social. Esto, a su vez, permite también identificar por lo menos de manera
general a la poblacion no atendida (por ejemplo, identificando areas
geograficas determinadas en donde las acciones no se encuentran
presentes).

e Un indice de focalizacién de beneficiarios, que resulta del procesamiento
de la informacién basica para priorizar acciones e identificar la elegibilidad
de cada persona a un conjunto de beneficios de la politica social.

e Contar con un sistema de integracion de bases de datos que permitan
“cruzar” informacidon con otros programas sociales. Este elemento es
esencial para la eficiencia y la operacidon, y para contar con un panorama
completo de la cobertura de la politica social.

e Conexidn con un sistema de monitoreo y evaluacion de los programas, por
medio de la definicion de indicadores de gestidon que permitan actualizar
los diagndsticos sobre las condiciones de vida de las personas, y gque a su

vez pueda retroalimentar la operacion de los programas.

De acuerdo al estudio mencionado, en el afo 2004 nueve paises
Latinoamericanos habian iniciado la construccién de Registros Unicos de
Beneficiarios -Argentina, Bolivia, Brasil, Colombia, Costa Rica, Chile, Ecuador,
México y Nicaragua. Sin embargo, solamente Argentina, Brasil, Colombia, Costa
Rica, Chile y México cumplian con los requisitos basicos que hacen viable su
operacion. Por lo tanto, para fines de nuestro analisis, consideramos que
solamente estos seis Ultimos paises contaban es elemento de institucionalizacién

hacia mediados de la década.*°

30 Especificamente, los Padrones de Beneficiarios de los seis paises mencionados anteriormente contaban tanto
con registros de beneficiarios como con indices de focalizacién, los cuales los hacen operativos. Argentina y
México cuentan ademads con sistemas de integracién de bases de datos, mientras que en Brasil y Costa Rica los
sistemas eran de integracién parcial. Colombia y Chile no contaban con este componente.

40



Al verificar la existencia de registros uUnicos de beneficiarios funcionales en la
actualidad encontramos que 9 paises de la regidon han logrado consolidar este
mecanismo acorde con las caracteristicas propuestas por Irarrazaval -Argentina,
Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, México, Paraguay, Perd y la Republica
Dominicana. En el caso de los paises del Caribe, no se pudo confirmar que alguno

de ellos cuente con este instrumento.

Un caso de interés que destaca por su diseno es el de la Republica Dominicana
que cred en el aflo 2007 el Sistema Unico de Beneficiario (SIUBEN), adscrito al
Poder Ejecutivo, cuya funcion es identificar, caracterizar, registrar y priorizar las
familias en condicion de pobreza, que son susceptibles de atencidn por parte de
la Red de Proteccidon Social. EI SIUBEN se encuentra adscrito a la Vicepresidencia
de la Republica que a través de la Coordinacion Técnica del Gabinete de la
Politica Social tiene la atribucidén de realizar revisiones periddicas del padrdon de
hogares con el objetivo de verificar su elegibilidad, las posibilidades de coordinar
las acciones de distintos Programas para mejorar su eficiencia, y el vinculo formal
con las instituciones y programas que conforman la Red de Proteccién Social.
Esto hace posible una planeacién estratégica efectiva en donde los distintos
instrumentos de politica publica pueden confluir para potenciar sus

complementariedades y sinergias.

10. Marco juridico para reglamentar el comportamiento y conducta de

funcionarios.

En general, en los sistemas juridicos de los paises de América Latina, se
establecen por lo menos tres tipos de cddigos de conducta que rigen el
comportamiento de un servidor publico. Cada uno cuenta con ordenamientos
juridicos especificos en cada pais, que incluyen la prevision tanto las causas de

responsabilidad, como las sanciones correspondientes.

El primero de estos ordenamientos se refiere a la responsabilidad politica, la cual
estd prevista para sancionar a los funcionarios publicos de mayor nivel,
incluyendo al Presidente de la Republica, a los Ministros de la Corte, a los
Diputados y Senadores, a los Ministros o Secretarios de Estado, y a las
autoridades locales. El segundo tiene que ver con las responsabilidades

administrativa en las que se puede incurrir por faltar a las obligaciones del servicio
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publico. Estos ordenamientos generalmente especifican sanciones que van desde
la amonestacion (publica o privada), a la suspension en el empleo, cargo o
comision, a la destitucion del puesto, o a la sancidn econdmica e inhabilitaciéon
temporal para desempefar un cargo, empleo o comisidn publicos. Por su parte, el
tercero se refiere a la responsabilidad penal que resulta de la realizacidon de un

delito. Su sancidn puede ir desde la multa hasta la prision.

Aungue no logramos hacer una revision detallada por pais, corroboramos que los
18 paises latinoamericanos cuentan con por lo menos con dos de los tres
ordenamientos juridicos, por lo que concluimos que éste es un aspecto de la
institucionalidad social presente de manera generalizada en la region. Debido a la
falta de informacién, no pudo confirmarse la existencia de marcos juridicos

similares en los paises del Caribe bajo estudio.

Diferencias entre paises y cambios a lo largo del tiempo

El Cuadro 5 presenta el panorama general de institucionalidad en ALC, por pais,
utilizando la informacion mas reciente. De acuerdo a la informacion recabada, los
dos paises de la regidn con mayor nivel de institucionalidad son México y Brasil,
que presentan los 10 elementos especificados en nuestra definicion. Le siguen
Chile con 9 de los 10 elementos, y Argentina y Uruguay con 8. Después de este
grupo de mayor institucionalidad se encuentran Peru y Venezuela con 7
elementos, y Colombia, Costa Rica, Perd y Ecuador con 6. Bolivia, Guatemala,
Nicaragua, y Panama cuentan con 5 de los 10 elementos. Estos dos grupos de

paises pueden catalogarse como de institucionalidad media.
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Cuadro 5. Elementos de institucionalidad de la politica social en América

Latina y el Caribe en 2014

1 2 3 4 5 6 7 8 9 10
Registros
. . Codigos
. . i e . Marco Coordina-  Participa-  Reglas de de
Pais Ministerio  Objetivos  Evaluacion o Presupuesto B B B o de
Juridico cion cion operacion  Beneficia-
. conducta
rios

América Latina
Argentina * * * * * * * *
Bolivia * * * * *
Brasil * * * * * * * * * *
Chile * * * * * * * * *
Colombia * * * * * *
Costa Rica * * * * * *
Ecuador * * * * * *
El Salvador * * *
Guatemala * * * * * *
Honduras * * * *
México * * * * * * * * * *
Nicaragua * * * * *
Panama * * * * *
Paraguay * * * *
Peru * * * * * * *
Republica
Dominicana * * * *
Uruguay * * * * * * * *
Venezuela * * * * * * *
Caribe
Bahamas * * * *
Guyana * * *
Jamaica * * * *
Surinam * * *
Trinidad y
Tobago * * * * *

Fuente: Elaboracidén propia

De acuerdo a este enfoque, los paises con menor institucionalidad son Honduras,
Paraguay, Bahamas y Jamaica -que presentan 4 elementos- y finalmente, El
Salvador, Guyana, y Surinam, con 3 de ellos. Cabe resaltar, sin embargo, que en el
caso de los paises del Caribe, la informacion disponible por medios electrénicos
es limitada, por lo que no se pudo corroborar la existencia de algunas de las

dimensiones consideradas.

43



En cuanto a los cambios entre 2006 y 2014, los paises para el que se observa un
crecimiento mayor de la institucionalidad bajo la definiciéon adoptada son Chile,
Peru y Venezuela en los que se agregaron 4 y 3 elementos de institucionalidad en
el transcurso de los ultimos 8 afios, respectivamente.® En Uruguay, Ecuador,
Bolivia y Guatemala, se han desarrollado 2 elementos adicionales en el mismo
lapso. En el resto de los paises se agregd un elemento adicional, con la excepcion
de Argentina, Costa Rica, Nicaragua y Panamad en donde el nivel se mantuvo

inalterado.

Grafica 3. Nivel de institucionalidad de la politica de proteccion social en
América Latina y el Caribe en 2006 y 2014
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Fuente: Elaboracion propia.

4. Conclusiones: nuevos retos y desafios de la politica de proteccioén social en

América Latina y el Caribe

El presente estudio documenta el surgimiento de una nueva institucionalidad para
el disefio, ejecucién, monitoreo y evaluacién de los programas y politicas de
proteccion social surgidos en América Latina y el Caribe desde finales del Siglo

XX y los inicios del actual.

1 Esta comparacion no pudo realizarse en el caso de los paises del Caribe por carecer de informacién para 2006.
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Se argumenta que esta tendencia de institucionalizacidn se deriva a partir de dos
circunstancias. La primera es el reconocimiento de que la pobreza en la region no
es un problema coyuntural de corto plazo sino una caracteristica estructural que
requiere de una vision de largo plazo y de intervenciones sistematicas y
sostenidas para hacerle frente. Esto contrasta con la visidon prevaleciente en los
1980s y la primera mitad de los afios 1990s en la region, en donde se esperaba
que la crisis econdmica seria superada y podria retomarse el modelo de
crecimiento seguido hasta entonces. Adicionalmente, solo un grupo reducido de
la sociedad habia logrado insertarse en los mercados formales de empleo y por lo
tanto contaba con acceso a los servicios de seguridad social asociados. La
consecuencia fue una ampliacién en la proporcion de poblacidn sin acceso a estos

beneficios.

La segunda circunstancia fue la necesidad de estructurar y ordenar la
proliferacion y creciente dispersion de mecanismos de atencién y apoyo a la

poblacién en pobreza y a los sectores sin acceso a la seguridad social formal.

Para verificar el avance en la consolidacion del proceso de institucionalizaciéon se
propone un indicador con base en 10 caracteristicas representativas de la medida
en gque en un pais se han desarrollado e instrumentado los elementos necesarios
para dar soporte estructurado de largo plazo a las acciones de proteccidn social.
La conclusidon es que en el aflo 2014 los dos paises de la region con mayor nivel de
institucionalidad son México y Brasil, seguidos por Chile, Argentina y Uruguay. En
un grupo de institucionalidad intermedia se encuentran Perd, Venezuela, Costa

rica, Colombia, y Ecuador. El resto de los paises presenta 5 o menos elementos.

En cuanto a las tendencias en el tiempo, se observa que ya en el aifo 2006 en
promedio, los paises de ALC mostraban alrededor de 5 de los 10 elementos de
institucionalidad propuestos, mientras que en el Ultimo afo de observacion, el

promedio es de casi 7 elementos.

Si bien la evolucién de la institucionalidad es un indicio del fortalecimiento de las
politicas de proteccion social en la regidn, lo cual podria tomarse como un
elemento positivo en algunos sentidos, las caracteristicas de su surgimiento dan

lugar a nuevos retos, e incluso nuevos riesgos.

Especificamente, un elemento que distingue a la evolucidon de las politicas de

proteccion social en ALC es su desconexidon, fragmentacion e incluso su traslape y
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contraposicion con los beneficios otorgados por los sistemas de seguridad social
asociados al mercado formal de trabajo. Como lo han notado distintos autores,
mas que un complemento para atender circunstancias o problemas no
considerados por la seguridad social formal como se observa en los paises
desarrollados -y que se refleja en el disefo institucional, en donde las acciones
gubernamentales se organizan de acuerdo a las intervenciones requeridas a lo
largo del ciclo de vida de las personas y familias- el sector emergente en la region
ha surgido como un esquema paralelo dando lugar a un modelo dual con poca
sincronia, que duplica funciones e intervenciones que pueden reducir la

efectividad del gasto publico significativamente.

Las intervenciones en donde se observa esto con mayor claridad son la
proliferacion de los esquemas de transferencias en efectivo a adultos mayores
como sustituto a las pensiones financiadas con contribuciones de trabajadores,
empleadores y el mismo gobierno en el mercado formal de trabajo, o la oferta de
servicios de salud no contributivos similares a aquéllos surgidos dentro del

modelo formal.

Otros ejemplos son los programas subsidiados no contributivos de adquisicidn o
mejoramiento de vivienda, de servicios de cuidado infantil, o de empleos publicos
que operan en paralelo a beneficios similares de los sistemas de seguridad social.
Probablemente el caso mas visible es el de la expansion de las transferencias
monetarias condicionadas, que ofrecen distintos tipos de apoyo familiar, a partir

del financiamiento de los ingresos generales del gobierno.

Quizas los mayores riesgos implicados por el proceso de institucionalizacion en
este contexto son, por un lado las distorsiones introducidas por distintos tipos de
subsidios coexistiendo con esguemas contributivos que pueden generar
incentivos a no participar en el sector formal - con consecuencias como la

reduccion de la base impositiva, entre otras.

Por otro lado, ante la aceleracion de la transicion demografica en la region, existe
un riesgo latente de presidon creciente sobre las finanzas publicas derivadas de los
beneficios no contributivos. En particular, la proliferacion de transferencias
monetarias a los mayores de 65 aflos que se ha observado en afios recientes
requerird de cada vez mas recursos por la aceleracidon de la transicidon

demografica que se observa a lo largo de la region. El crecimiento de dicho grupo
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de edad y la reduccion relativa de la poblacién en edad de trabajar puede llevar a
niveles de gasto publico insostenibles en el futuro, en un entorno de derechos
adquiridos en el emergente sector de proteccién social, lo cual complicara la

viabilidad politica de realizar los ajustes que se requieran.

Ante este escenario, distinguimos tres posibles alternativas. La primera, que
podria ser la mas deseable en términos de justicia social, seria el converger hacia
los modelos observados actualmente en los paises mas desarrollados en los que
una proporcion importante de beneficios se ofrecen de manera universal, mientras
que los asociados a la participacion laboral cubren a proporciones mayoritarias de
la poblacién debido a que el sector informal de la economia es minoritario. La
viabilidad de este tipo de modelos, sin embargo, depende de contar con una
amplia base impositiva para el financiamiento generalizado de estos beneficios -lo
cual a su vez depende en buena medida de las posibilidades de crecimiento
econdmico sostenido- y de la generalizacion del sector formal de la economia -lo
cual también depende de la productividad laboral, entre otros factores. Si bien
este puede ser un modelo posible para la regién en el futuro, dadas las
circunstancias del entorno econdémico actual, no parece ser la posibilidad mas

realista en el corto y mediano plazo.

Otra opcidn potencial es seguir el enfoque de paises como China, en donde la
politica de reduccién de la pobreza estd anclada en el incremento de la
productividad y del crecimiento econdmico como ejes para aumentar los salarios
y con ellos, el nivel de vida de la poblacién. No obstante, para hacer esto realidad
China ha mantenido un crecimiento sostenido de alrededor de 10 por ciento de su
producto interno bruto por casi 2 décadas -es decir, una multiplicacion de sus
ingresos promedio de 600 por ciento- lo cual parece ser una posibilidad lejana
para los paises de ALC, que en el mismo periodo han registrado un crecimiento
inferior a 3 por ciento -lo cual implica un incremento promedio de alrededor de

120 por ciento en total.

La tercer alternativa consiste en alinear al sector emergente de proteccion social
con el sistema de seguridad social del sector formal de manera que en lugar de
funcionar como sistemas paralelos sincronicen sus disefios, beneficios y alcances
para evitar incentivos encontrados y reducir sus riesgos de sostenibilidad

financiara hacia el futuro.
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Un ejemplo ilustrativo al respecto son los apoyos a los adultos mayores.
Actualmente este tipo de intervenciones ofrecen una transferencia monetaria a la
poblacién mayor a cierta edad -generalmente 65 o 70 afios- de bajos ingresos. La
transferencia comunmente se decide con base en el costo de una canasta basica
de alimentos, o criterios similares. Por otra parte, las pensiones del sector formal
se financian con las contribuciones realizadas por empleados, empleadores y el
gobierno durante la participacion laboral, y distribuyen sus beneficios bajo dos
esquemas: las pensiones preestablecidas (con niveles minimos garantizados) y las
que dependen de las contribuciones realizadas a lo largo de la vida laboral. En
ambos casos, lo relevante es que puede determinarse el valor del subsidio o
aportacion gubernamental requerida para sostener el flujo de la pensién al retiro,
y puede compararse con el subsidio ofrecido por los programas de transferencias

monetarias.

Bajo este escenario, puede por ejemplo realizarse el siguiente ejercicio. Si se
denomina G* a una transferencia minima garantizada a toda la poblacién mayor a
cierta edad financiada por medio de recursos fiscales, el valor presente de una

pension obtenida en el mercado formal de trabajo podria expresarse como:

@) P=T+E+G*+ G** en donde G**= o G*

En donde P es el valor total de la pensidn, T es el valor de la contribucion del
trabajador a lo largo de su vida laboral (a valor presente neto), E es la
contribucion del empleador o empleadores a lo largo de la vida laboral del
trabajador, y G** representa una transferencia gubernamental complementaria
establecida como incentivo al ahorro para el retiro por medio de la participacion

en el mercado formal de trabajo.*?

32Evidentemente esto es una sobre simplificacién de la manera en que se calcula el valor de una pensién, y se
presenta solo para facilitar la exposicidn. Para un desarrollo formal y detallado de conceptos similares, véase
Anton, Herndndez y Levy. Ribe, et.al. (2012) presentan una discusién en el mismo sentido sobre la necesidad de
integracion entre los programas de proteccidon social y los sistemas de seguridad social. Estos autores incluso
proponen como otra alternativa a considerar para la integracién, el que algunos beneficios de proteccién social
sean de caracter contributivo sin estar anclados en el mercado formal de trabajo.
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En el caso en que un individuo no participe en el mercado formal durante su vida

laboral, a la edad de retiro el valor de su pension sera equivalente a:

2 P=G* (>0 solo en caso de que T>0 y por lo tanto E>0)

Una de las diferencias de un esquema como el representado en la relacidon (2) con
las transferencias monetarias de los programas de proteccidn social es que éstas
ultimas no cuentan con un punto de referencia como G* en su definicién; sus
beneficios se definen con base en otros criterios lo cual implica una desconexion
entre ambos esquemas. Si el valor de las transferencias tomaran G* como punto
de referencia, conceptualmente equivaldrian a un caso particular de la expresion
(1) y seria uno de los esquemas bajo el cual se dota a la poblacién en edad de
retiro con una base minima de apoyo -sin acceso al incentivo adicional que se
otorga a aquéllos que acumularon recursos mediante sus aportaciones, la de sus
empleadores, y la del sector publico a lo largo de su vida laboral en el sector
formal. Mas aun, para la distribucién de G* podrian introducirse diversos
mecanismos como la auto-seleccidon para que los recursos correspondientes a
sectores de la poblacién para los que una transferencia de este tipo no es

relevante, pudieran utilizarse para financiar otros beneficios.

El mismo concepto podria trasladarse a los apoyos a la vivienda, los de servicio de
cuidado infantil, los programas de empleo publico o temporal, e incluso otro tipo
de transferencias, en donde el elemento en comun es que se pueden alinear en un
solo sistema a los programas de proteccion social con los de seguridad social en
términos de su disefio, montos de beneficios gubernamentales, y facilidad de

transito.

El integrar al sector emergente de proteccidn social con el tradicional de
seguridad social implicara evolucionar hacia una nueva fase de politica social en la
region. La llegada a esta quinta fase de convergencia entre los dos esquemas
evidentemente implicaria entre otros elementos, el dimensionar los recursos
fiscales necesarios para su financiamiento, el detallar claramente el disefio de los
beneficios para asegurar su complementariedad y sintonia, y el definir
mecanismos de distribucion y acceso a distintos beneficios. Si bien esto implica
un reto significativo, el tener como imagen objetivo la evolucién hacia una nueva

generacion de esguemas integrados puede ser la mejor alternativa para que el
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fortalecimiento que se ha dado a través de la institucionalizacion de los actuales
sistemas de proteccion social, contribuyan a una mayor justicia y equidad social

de manera sostenible en la regidn.
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ANEXO 1

A continuacién especificamos los mandatos en materia social de las distintas
instancias encargadas de las politicas de desarrollo social en 17 paises
Latinoamericanos. Las instancias mencionadas son aquéllas que de acuerdo a la
documentacion disponible cuentan con facultades, responsabilidades vy
obligaciones en materia de combate a la pobreza, y solamente especificamos las
gue estan relacionadas con estas politicas. Las instancias difieren de pais a pais

dependiendo de su organizacion institucional.

Argentina

Ministerio de Desarrollo Social (creado en 2002). Sus principales funciones son:

e Planificar e implementar las acciones orientadas hacia el fomento de la
integracion social y el desarrollo humano, la atencién y la reducciéon de las
situaciones de vulnerabilidad social, el desarrollo de igualdad de
oportunidades, la proteccion de la familia y el fortalecimiento de las
organizaciones comunitarias

e Promover el acceso a derechos con equidad territorial, al desarrollo integral
de todas las personas, su familia y su entorno

e Generar trabajo digno y genuino, mediante el fomento al desarrollo local
sustentable en el marco de una economia solidaria, democratica vy
distributiva

e Proteger y promocionar a la familia como nucleo central para la

organizacion y el desarrollo de la vida en comunidad

Bolivia:

Ministerio de Planificacién del Desarrollo (creado en 2006). Sus principales

funciones son:

e Dirigir y promover el Sistema de Planificacidon Integral Estatal y Sistema de

Inversion y Financiamiento para el Desarrollo.
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Formular las politicas para el desarrollo de la Economia Plural, el
fortalecimiento de las empresas estatales y ejercicio pleno de los derechos

fundamentales establecidos en la CPE, de los ciudadanos.

Ministerio de Desarrollo Rural vy Tierras (creado en 2006). Sus principales

funciones son:

Brasil

Formular las politica y estrategia nacional de desarrollo rural vy
agropecuario del pais, asi como de estructura politica y planes de
aprovechamiento y conservacion del medio ambiente, de la biodiversidad vy
de los recursos forestales

Promover y ejecutar planes y programas integrales de desarrollo rural
Formular y desarrollar planes para la seguridad y la soberania alimentaria

del pais

Ministerio de Desarrollo Social y Combate al Hambre (creado el 23 de Enero de

2004).

Sus principales funciones son:

Promover la inclusiéon social, la seguridad alimentaria, la asistencia integral
y un ingreso minimo de ciudadania a las familias que viven en situacién de
pobreza

Realizar acciones sustentables, de estructuracion y de emergencia
enfocadas en el combate al hambre, por medio de acciones de produccidn
y distribucion alimentar, respectando a las diversidades culturales
brasilefas

Consolidar el derecho a la asistencia social en todo el territorio nacional y a
dar agilidad a la transferencia de fondos del Gobierno Federal para los

estados y municipios
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Ministerio de Integracién Nacional (creado el 19 de Noviembre 1992). Sus

principales funciones son:

Chile

Formular y conducir integralmente la politica de desarrollo social, los
programas de desarrollo regional

Establecer estrategias de integracion de las economias regionales, las
normas para otorgar financiamiento a programas de desarrollo

Promover la integracién nacional, el desarrollo sustentable, y la superacidén
de las diferencias regionales del pais asegurando inclusion socioecondmica,

mejora en la calidad de vida, proteccidn civil y seguridad de la poblacion

Ministerio de Desarrollo Social (creado en 1990, cambio de nombre en 2011). Sus

principales funciones son:

Disefiar y aplicar politicas, planes y programas en materia de desarrollo
social, especialmente aquellas destinadas a erradicar la pobreza y brindar
proteccion social a las personas o grupos vulnerables, promoviendo la
movilidad e integracion social.

Vigilar por la coordinacidn, consistencia y coherencia de las politicas,
planes y programas en materia de desarrollo social, a nivel nacional y
regional y evalla los estudios de preinversion de los proyectos de inversion
que solicitan financiamiento del Estado para determinar su rentabilidad
social de manera que respondan a las estrategias y politicas de crecimiento

y desarrollo econdmico y social que se determinen

Ministerio de Vivienda v Urbanismo. Sus principales funciones son:

Contribuir a mejorar la calidad de vida de los habitantes, de los sectores
mas vulnerables, favoreciendo la integracion social, reduciendo inequidades
y fortaleciendo la participacion ciudadana a través de politicas, programas
e iniciativas destinadas a asegurar viviendas de mejor calidad, barrios
equipados y ciudades integradas social y territorialmente, competitivas y

sustentables
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Disminuir el déficit habitacional de los sectores mas vulnerables,
reduciendo la inequidad y fomento la integracién social a través de la
entrega de soluciones habitacionales

Recuperar barrios, con énfasis en los vulnerables, con deterioro
habitacional y/o urbano, generando inversiones, que disminuyan el déficit,
en los espacios comunes, fortaleciendo las redes sociales y posibilitando
una equilibrada insercion de éstos en las ciudades

Asegurar el desarrollo de las ciudades, promoviendo su planificacion,
aumentando la inversion en infraestructura para la conectividad y espacios
publicos que fomenten la integracion social

Proveer a la ciudadania productos y servicios de calidad en los ambitos de
vivienda, barrio y ciudad, a través de la implementacion de un sistema de
gestion de calidad

Asegurar una adecuada y oportuna informacidon estandarizada a los
ciudadanos/as y fortalecer las instancias de participaciéon responsable en la
gestidn y uso de las inversiones en vivienda, barrio y ciudad

Consolidar una gestidon participativa y comprometida de los funcionarios
con los desafios Institucionales, basada en la entrega de informacion
oportuna y de calidad a través de canales de informacién validados, y
fortaleciendo las competencias, climas laborales, trabajo en equipo y los

sustentos tecnoldgicos apropiados para la entrega de un buen servicio

Colombia

Ministerio de Salud y Proteccién Social (creado en 2002). Sus principales

funciones son:

Orientar el Sistema de Proteccion Social y el Sistema de Seguridad Social
hacia su integracion y consolidacion, mediante la aplicaciéon de los
principios bdasicos de Universalidad, Solidaridad, Calidad, Eficiencia vy
Equidad, con el objeto de tener un manejo integral del riesgo y brindar
asistencia social a la poblacion; formulacién, adopcién, direccion,
coordinacion, ejecucion, control y seguimiento del Sistema de la Proteccion

Social
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Identificar e implementar, estrategias de reduccidén, mitigacién y superacion
de los riesgos que puedan provenir de fuentes naturales y ambientales,
sociales, econdmicas y relacionadas con el mercado de trabajo, ciclo vital y

la salud

Costa Rica

Ministerio de Planificacion Nacional y Politica Econdmica (MIDEPLAN) (creado en

1973). Sus principales funciones son:

Orientar el desarrollo nacional y mejorar la gestidon publica a corto, mediano
y largo plazo, asesorando a la Presidencia de la Republica en la toma de
decisiones, elaborando insumos estratégicos de calidad, propiciando el

debate nacional y coordinando el Sistema Nacional de Planificacion

Ecuador

Ministerio de Inclusidon Econdmica v Social (MIES) (creado el 12 de Junio de 1980

cambia de nombre el 29 de agosto del 2008). Sus principales funciones son:

Promover y fomentar la inclusién econdmica y social de la poblacion, de tal
forma que se asegure el logro de una adecuada calidad de vida para todos
los ciudadanos, mediante la eliminacion de aquellas condiciones,
mecanismos O procesos que restringen la libertad de participar en la vida
econdmica, social y politica de la comunidad y que permiten, facilitan o
promueven que ciertos individuos o grupos de la sociedad sean despojados
de la titularidad de sus derechos econdmicos y sociales, y apartados,
rechazados o excluidos de las posibilidades de acceder y disfrutar de los
beneficios y oportunidades que brinda el sistema de instituciones

econdmicas y sociales
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Ministerio de Coordinacion de Desarrollo Social (9 de febrero de 2007). Sus

principales funciones son:

Proponer politicas interministeriales de desarrollo social mediante la
coordinacion, articulacién, y monitoreo permanente de la politica, planes y
programas sociales ejecutados por los ministerios e instituciones que
forman parte del Consejo Sectorial de Politicas de Desarrollo Social
Generar procesos de informacion, investigacion, seleccion de beneficiarios
de programas sociales, asistencia técnica y evaluacion

Disefar y ejecutar programas prioritarios pilotos de corto y mediano plazo
que generen oportunidades para los grupos de atencidon prioritaria o que
requieran amparo del Estado, en el marco de defensa y proteccion de

derechos fundamentales con enfoque intersectorial

El Salvador

Secretaria_Nacional de la Familia (creado el 19 de Octubre de 1989). Sus

principales

Promover, impulsar, potenciar y facilitar oportunidades y condiciones que
propicien la unidn y el desarrollo sostenible e integral de la familia y sus
diferentes grupos: nifiez, adolescencia, juventud, mujer, personas adultas
mayores y personas con discapacidad, mediante el asesoramiento efectivo
al Presidente de la Republica

Articular iniciativas que permitan el respeto a los derechos individuales y

llevando proyectos prioritarios de salud, educacion o insercion productiva

Ministerio de Salud (creado en 1950). Sus principales funciones son:

Garantizar a los habitantes la cobertura de servicios oportunos e integrales,
con equidad, calidad y calidez, en corresponsabilidad con la comunidad,
incluyendo todos los sectores y actores sociales, para contribuir a lograr

una mejor calidad de vida
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Guatemala

Ministerio de Desarrollo Social (MIDES) (creado en 2012). Sus principales

funciones son:

Es el ente rector de la politica social del pais.
Cuenta con las funciones de coordinacion, planeacion y ejecucion de la

politica social.

México

Secretaria de Desarrollo Social (creado en 1992). Sus principales funciones son:

Formular y coordinar la politica social solidaria y subsidiaria del gobierno
federal, orientada hacia el bien comun, y ejecutarla en forma

corresponsable con la sociedad

Nicaragua

Ministerio de la Familia, Adolescencia v Niflez. Sus principales funciones son:

Promover, prevenir y acompafar las acciones para la restitucion de los
derechos de la poblacion, fortaleciendo las capacidades y competencias de
las Familias, con practicas de género, y en sinergia con las diferentes
Promover el modelo de atencién integral familiar con enfoque preventivo y
de creacion de capacidades en la familia promocion y recuperacion de
valores, conciencia, transformacion social y atencién psicosocial

Crear, fortalecer y/o articular las redes de ciudadania y de apoyo
interinstitucional

Formular y ejecutar una estrategia de comunicacion social para promover
una nueva forma de relacién y comunicacion con la familia

Crear el sistema de informacién que permita el monitoreo, seguimiento vy
evaluacién que garantice la toma de decisiones oportunas en términos del

mejoramiento del modelo de atencidn
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Panama

Ministerio de Desarrollo Social (MIDES) (creado el 01 de Agosto de 2005). Sus

principales funciones son:

Realizar una gestion institucional orientada por politicas sociales
concertadas que impulsan la organizacidon social, la equidad y el bienestar
comun

Regir las politicas sociales, liderar la inversion social para el fortalecimiento
de las habilidades y capacidades del capital humano

Velar por la proteccidon social y la regulacion de la calidad de los servicios,

tendientes a prevenir la exclusiéon social y compensar sus consecuencias

Paraguay

Secretaria de Accidn Social (creado en 2005). Sus principales funciones son:

Liderar y coordinar el disefio y la implementacién de la politica social del
Estado

Gestionar acciones coherentes para el bienestar de los ciudadanos
Reorientar los programas sociales en perspectiva del desarrollo social que
superen las barreras de la pobreza y exclusion

Coordinar vy articular los esfuerzos del Estado y la Sociedad Civil en torno a
una politica social integral, teniendo como eje principal la Participacion de
los sectores Populares

Formular politicas sociales a nivel nacional, en coordinaciéon y articulacion
con otras dependencias y niveles del gobierno para implementar
programas dirigidos a: Familias, Adultos Mayores, Indigenas, Nifez,

Personas con Capacidades Diferentes, entre otros
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Peru

Ministerio de Desarrollo e Inclusion Social (creado en Octubre del 2011). Sus

principales funciones son:

e Ejercer la rectoria de las politicas de desarrollo e inclusién social a nivel
intergubernamental, dentro del marco del proceso de descentralizacion y
en el Ambito de su competencia.

e Formular, planear, dirigir, coordinar, ejecutar, supervisar y evaluar las
politicas nacionales y sectoriales en materias de desarrollo e inclusién
social, encaminadas a reducir la pobreza, las desigualdades, Ilas
vulnerabilidades y los riesgos sociales.

e Dictar normas y lineamientos técnicos para la adecuada ejecucion y
supervision de las politicas nacionales, la gestién de los recursos del Sector,
la asistencia técnica y el fortalecimiento de capacidades, asi como para el
otorgamiento y reconocimiento de derechos, la sancién, fiscalizacién y
ejecucion coactiva en las materias de su competencia.

e Supervisar, monitorear y evaluar el adecuado cumplimiento de las normas y
lineamientos técnicos en materia de desarrollo e inclusiéon social, asi como
ejercer la potestad sancionadora dentro del ambito de su competencia..
Articular las actividades que desarrollan las distintas entidades de los tres
niveles de gobierno en cumplimiento de las politicas en materia de
promocion del desarrollo social, la inclusién y la equidad.

e Realizar el seguimiento, monitoreo y evaluacion respecto del desempefo y
logros alcanzados por las politicas, planes y programas en materia de
desarrollo e inclusion social, en los niveles nacional, regional y local, asi
como la toma de las medidas correspondiente.

e Disenar, conducir y supervisar los sistemas funcionales en el dmbito de

desarrollo e inclusion social.

Republica Dominicana

Secretariado Técnico de |la Presidencia de la Republica Dominicana (creado el 8

de Septiembre de 1965). Sus principales funciones son:
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e Formular y proponer al Consejo de Gobierno una politica de desarrollo
econdmico, social, territorial y administrativa sostenible tomando en cuenta
el uso racional y eficiente de los recursos productivos e institucionales

e Coordinar la formulacion y ejecucion de los planes, proyectos y programas
de desarrollo de los organismos publicos, comprendidos en el dmbito del

Sistema Nacional de Planificacidon e Inversion Publica

Uruguay

Ministerio de Desarrollo Social (creado en 2005). Sus principales funciones son:

e Formular, ejecutar, supervisar, coordinar, dar seguimiento y evaluar las
politicas nacionales en las areas de juventud, mujer, familia, adultos
mayores, discapacitados y desarrollo social en general;

e Coordinar las acciones, planes y programas intersectoriales implementados
por el Ejecutivo para garantizar el pleno ejercicio de los derechos sociales a
la alimentacién, educacidn, salud, vivienda, disfrute de n medio ambiente

sano, trabajo, seguridad social y no discriminacion

Venezuela

Ministerio del Poder Popular para la Participacion y Proteccidn Social (MPS)

(creado el 27 de Junio de 2005). Sus principales funciones son:

e Coordinar, controlar, administrar y supervisar las operaciones y servicios de
salud

e Promocionar el didlogo social con la finalidad de promover en el marco de
una economia productiva y solidaria, el empleo, el trabajo digno vy la
proteccion a los derechos humanos vy sindicales de las trabajadoras y los
trabajadores

e Desarrollar un sistema de seguridad social publico y solidario;

e Prestar un servicio de calidad y eficiencia que permita la regulacién de las
relaciones laborales y sea accesible a todos los trabajadores y las

trabajadoras.
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ANEXO 2

A continuacion se resumen los esqguemas de monitoreo y evaluacion de las

acciones sociales en cada uno de los paises bajo andlisis.

Los paises que siguen el modelo centralizado son:

¢ Argentina: Cuenta con el Sistema de Informacién, Monitoreo y Evaluacion
de Programas Sociales (SIEMPRO), que forma parte del Consejo Nacional
de Coordinacion de Politicas Sociales de la Presidencia de la Nacion. Esta
dedicado a diagnosticar la situacion socioecondmica de la poblaciéon y
efectuar analisis para la formulacién de politicas; captar informacion sobre
los programas sociales en marcha; monitorear el grado de avance en el
cumplimiento de las metas propuestas en dichos programas y evaluar el
grado de correspondencia entre el impacto previsto y el efectivamente
alcanzado a través de la ejecucién de los mismos. Dichos sistemas son
aplicados en los niveles nacional, provincial, municipal y local. Sus objetivos
son: (i) establecer un sistema de informacién, evaluacién y monitoreo de
los programas sociales nacionales; (ii) desarrollar e implementar el Sistema
de l|dentificacion y Seleccion de Familias Beneficiarias de Programas y
Servicios Sociales (SISFAM); (iii) fortalecer a las dreas sociales nacionales y
provinciales en el desarrollo e instalacion de sistemas de monitoreo y en la
realizacion de evaluaciones; (iv) producir informaciéon a través de la
Encuesta de Desarrollo Social, Condiciones de Vida y Acceso a Programas
y Servicios Sociales; (v) asegurar la disponibilidad de la informacidn
necesaria sobre la poblacién en situacion de pobreza y vulnerabilidad social
y la ejecucion de los programas sociales dirigidos a atenderla; (vi) capacitar
a funcionarios y técnicos de las areas nacionales y provinciales en politica y
gerencia social; (vii) diseminar y transferir metodologias y sistemas de
informacion a las agencias nacionales y provinciales; y (viii) fomentar la
vinculacion entre el sector académico y el Estado en la investigacion y
desarrollo de politicas y programas sociales. En materia de evaluacion, su
objetivo es desarrollar e implementar metodologias, técnicas e
instrumentos que permitan valorizar los resultados de las acciones publicas

en términos de la magnitud del gasto social y del avance o retroceso en la
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proteccion de derechos, equidad, mejoramiento de la calidad de vida y en
la extensidn del ejercicio de la ciudadania a los sectores mds vulnerables.®*
e Bolivia: Asigna a la Unidad de Analisis de Politicas Sociales y Econdmicas
(UDAPE) la labor de prestar apoyo técnico al Ejecutivo para el analisis,
disefio, investigacion aplicada y evaluacion de politicas econdmicas y
sociales. Dicha Unidad es una entidad descentralizada, con autonomia de
gestion técnica que depende de manera organica y administrativa del
ministerio de Planificacion del Desarrollo. Es la institucion publica que tiene
por misién: (i) Analizar y cumplir el 100% de los requerimientos del Organo
Ejecutivo en relacion a la tramitacion de proyectos de norma; (ii) Disefar,
analizar, evaluar y monitorear politicas, programas y temas de coyuntura, a
requerimiento del Organo Ejecutivo; (iii) Establecer convenios con
instituciones del sector publico para contar con informacion primaria
actualizada y oportuna; (iv) Realizar investigaciones tedricas y aplicadas
qgue contribuyan a la implementacion del Plan de Desarrollo; (v) Difundir y
publicar los documentos de investigacion y la informacion econdmica y
social generada y compilada; y (vi) Lograr niveles éptimos en la gestion

administrativa financiera y tecnolégica. **

e Brasil: En Brasil las actividades de monitoreo y evaluacién de la gestion
gubernamental, incluyendo las actividades de desarrollo social se llevan a
cabo desde el Ministerio de Planeamiento, Presupuesto y Gestion, que
forma parte de la Presidencia de la Republica. Entre otras actividades, es
responsable de establecer las directrices y normas, coordinar, orientar y

supervisar la elaboracion, implementacion, de monitoreo y evaluacién del

3% De acuerdo con la informacion disponible, el SIEMPRO ha disediado los instrumentos para evaluaciones ex-ante
para determinar la viabilidad técnica, institucional, politica, social y sustentabilidad de programas, ha disefado
lineas de base para conocer |os valores iniciales de los indicadores del problema que dio origen a un programa,
realiza evaluaciones diagndsticas para la evaluacidn en profundidad del proceso de ejecucidén de programas en
sus aspectos institucionales y mecanismos de ejecucién, lleva a cabo evaluaciones desde la perspectiva de los
beneficiarios para incorporar la participacién de los destinatarios de los programas sociales como elemento
articulador entre la oferta y la demanda, realiza evaluaciones finales de resultados para indagar y analizar el
cumplimiento de las metas previstas para cada uno de los objetivos especificos de diversos programas en
términos de su efectividad, eficacia y eficiencia que sirvan tanto para la retroalimentacién de la gestién del
programa como para la identificacion, planificacion y gestidén de otros programas y politicas sociales, ha llevado
a cabo evaluaciones ex-post o de impactos para analizar en gué medida el programa ha generado cambios
relevantes en las condiciones de vida de la poblacidén beneficiaria, y recaba informacién sobre opiniones
evaluativas sobre programas especificos y transversales (sectoriales, para favorecer la coordinacién
programatica evitando superposiciones).

Véasehttp://www.siempro.gov.ar/archivos/evaluaciones_realizadas 1996 2007.pdf,
http://www.politicassociales.gov.ar/institucional.php.

¥ Véase http://www.udape.gob.bo
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plan plurianual. Es asimismo responsable de proporcionar informacion
sobre la aplicacion de los programas y acciones de gobierno federal
referentes al plan plurianual, incluidas las relacionadas con sus impactos
socio-econdmicos. Realiza estudios especializados para la formulaciéon de
politicas publicas, y tiene el mandato de identificar, analizar y evaluar las
inversiones estratégicas gubernamentales, incluyendo su su impacto
territorial, las fuentes de financiamiento y su articulacién con las inversiones

de otras entidades federativas y la inversién privada. *°

e Colombia: Cuenta con el Sistema Nacional de Evaluacion de Gestion y
Resultados, que forma parte del Departamento Nacional de Planeacion. El
Sistema gestiona el manejo de la informacion relacionada con la agenda de
evaluacion, el seguimiento al plan nacional de desarrollo y el afianzamiento
de la cultura de gestidén publica por resultados. Tiene como funcién central
verificar de manera continua el cumplimiento de las metas y objetivos del
Plan Nacional de Desarrollo, la evolucién e impacto de las principales
politicas, y la difusién de resultados gubernamentales. Las actividades de
evaluacion se centran alrededor del analisis sobre la cantidad de recursos
publicos involucrados, el tamafo y caracteristicas de la poblacién afectada,
la importancia para el sector de la politica, el caracter innovador de la

politica, y el potencial de aplicacién escalabilidad.®®

e Costa Rica: En Costa Rica, las actividades de monitoreo y evaluacién son
transversales. Se realizan mediante la Unidad de Acciones Institucionales
(UAID) del Ministerio de Planeacion Nacional y Politica Econdmica. Su
funcién es dar seguimiento y evaluar el Plan Nacional de Desarrollo (PND)
alertando a la Poder Ejecutivo, en forma periddica, sobre el avance y
cumplimiento de metas comprometidas, para contribuir a la toma de
decisiones y al mejoramiento de la gestidn publica. Genera un balance de
seguimiento del PND, asi como informes semestrales de seguimiento y de
evaluacion anual del mismo. Cuenta adicionalmente con la Unidad de

Acciones Estratégicas (UAE) cuyo propdsito es evaluar politicas vy

¥ Véase http://www?2.planalto.gov.br/presidencia/ministros/ministerios.

*yéase http://www.dnp.gov.co/PortalWeb/Programas/Sinergia/tabid/81/Default.aspx.
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programas seleccionados de gobierno, que pueden incluir a las acciones de
politica social. Asimismo, presta asistencia técnica en evaluacion publica,
genera lineamientos para el fortalecimiento de la evaluacién publica y

produce informes de evaluacion a politicas y programas de gobierno.*’

e Honduras: Concentra las actividades de monitoreo y evaluacion en la
Unidad de Apoyo Técnico Presidencial (UNAT), que forma parte de la
Secretaria de Estado del Despacho presidencial. Tiene como mandato dar
seguimiento y monitorear las politicas publicas y los programas y
proyectos del sector publico, asi como las acciones estratégicas que en
materia econdmica, social y transparencia y gobernabilidad. Cuenta
también con la funcion de realizar informes de evaluacién de programas

gubernamentales. *®

e EIl Salvador: El Gobierno de El Salvador ha conformado el Sistema de
Coordinacién, Seguimiento y Evaluacion del Plan Quinguenal de Desarrollo,
que es coordinado por la Secretaria Técnica de la Presidencia e involucra a
todas las instituciones del Organo Ejecutivo, incluyendo al sector social. Las
actividades relacionadas expresamente con la evaluacidn incluye el
seguimiento fisico y financiero de los proyectos de inversion publica y de la
ejecucion de los programas prioritarios, y el seguimiento y la evaluacion

periddica de las politicas publicas estratégicas.®®

e Republica Dominicana: Concentra las actividades de monitoreo vy

evaluacion en el Ministerio de Economia, Planificacion de Desarrollo,
especificamente a través del Departamento de Seguimiento y Evaluacion
de Politicas y Planes de Desarrollo Econdmico y Social. Su funcién es

monitorear y evaluar los resultados de la politica gubernamental,

37véase http://www.presidencia.gob.sv/.
®ygase http://www.sdp.gob.hn/sitio/index.php?option=com_content&view=article&id=36&Itemid=165.

¥yvease http://www.mideplan.go.cr/index.php/que-es-mideplan/ministerio/organizacion.
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incluyendo a las acciones sociales, monitorear los indicadores sectoriales y

evaluar y dar seguimiento a la Estrategia-pais. *°

e Uruguay: Realiza monitoreo y evaluacion mediante la Oficina de
Planeamiento y Presupuesto (OPP), de la Presidencia. Esta instancia cuenta
con el area de Gestidon y Evaluacion del Estado (AGEV), encargada de
promover los procesos de mejora de la gestion y evaluacién publica,
mediante el asesoramiento y apoyo a los Organismos Publicos, operando
transversalmente. Tiene ademds como mandato analizar y evaluar las
politicas publicas con énfasis en las prioridades del Presidente de la
Republica, evaluar la Gestidon por resultados, elevar la eficacia y la
eficiencia/calidad de la gestion, y apoyar en los procesos de mejora de
procesos. Especificamente es responsable de participar en coordinacion
con Gabinete Social en la articulacién de las politicas sociales de forma
transversal con los organismos encargados de la ejecucion de estas

politicas, aportando insumos y herramientas de evaluacion. ¥

El modelo de monitoreo y evaluacion sectorial es seguido por:

e Brasil: Ademas de las actividades de monitoreo y evaluacién de la gestidn
gubernamental del Ministerio de Planeamiento, Presupuesto y Gestion, el
Ministerio de Desarrollo Social del pais cuenta con un area responsable del
Monitoreo y la Evaluacion de la politica social, por lo que el pais presenta

también elementos del modelo sectorial.

¢ Chile: El Ministerio de Desarrollo Social cuenta con la Subsecretaria de
Evaluacion Social que tiene a su cargo el disefio de las politicas sociales y
la evaluacién de coherencia, consistencia y pertinencia de los programas.
Asimismo, monitoreard las iniciativas vigentes y realizard la evaluacion de

seguimiento de la gestidn de aquéllas en ejecucion.*?

“Oyéase http://www.stp.gov.do/eWeb/ShowContent.aspx?idm=52.
“léase http://www2.0pp.gub.uy/principal.ohp#

42 yvéase http://www.gob.cl/especiales/nuevo-ministerio-de-desarrollo-social/
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¢ Guatemala: Con la creacién del Ministerio de Desarrollo Social (MIDES) se
crea el Viceministerio de Politica, Planificacion, Monitoreo y Evaluacién, que
entre otras actividades res responsable de planificar, evaluar y monitorear
los programas sociales, elaborar el Plan Operativo Anual de Desarrollo

Social incluyendo las estrategias de monitoreo y evaluacion.

e Peru: Peru cuenta con instancias especificas de evaluacién y monitoreo
dentro del sector de desarrollo social. Por un lado, se crea la Direccion
General de Politicas y Estrategia, encargada de promover, formular,
coordinar, dirigir, supervisar y evaluar las politicas y estrategias de
superacion de la pobreza del Sector, el desarrollo territorial, las politicas
demograficas y de apoyo a la seguridad alimentaria. Especificamente,
cuenta con el mandato de evaluar los alcances e instrumentos de las
politicas de desarrollo social del Sector, asi como analizar el impacto en lo
social de las politicas publicas en ejecucién y elaborar y presentar
propuestas y opciones de accidon con orientaciones estratégicas que
promuevan equidad y eficacia de la politica social, y de evaluar y supervisar
permanentemente y de manera integral, el impacto econdmico y social de
los proyectos financiados por el Sector. Especificamente, se cuenta con la
Direccidn de Seguimiento y Evaluacion que tiene la misién de realizar el
seguimiento, supervision y evaluacion de los planes, programas y proyectos
sociales dentro del Ministerio de Desarrollo Social y en todo el territorio

nacional.

El modelo independiente es seguido por México.
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