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PRESENTACION

La idea de escribir un documento sobre politicas sociales surgid, por un
lado, al darme cuenta del gran interés existente entre alumnos por adentrarse en
estos temas y, por otro, al constatar la notoria escasez de textos que pudieran
presentar, de forma resumida y conjunta, las diversas vertientes conceptuales en
las que recurrentemente se funda el disefio de politicas sociales. Adicionalmente,
también me llamé la atencion la falta de textos que expongan programas de

intervencién en las areas sociales en paises de América Latina.

Con estos elementos en la mente, me parecidé que preparar un documento
qgue presentara los principales conceptos, teorias, estrategias que han
fundamentado el disefio de politicas sociales y, al mismo tiempo, incorporara
emblematicos programas de intervencion social en América Latina le ahorraria, a
quienes quieren incorporarse al estudio de los temas de politica social, tanto la
sensacion de estar en una jungla conceptual, como esfuerzos por identificar sus
Iimites y las cuestiones centrales. Por lo mismo, me parecidé que un
emprendimiento de este tipo reforzaria el proceso de aprendizaje de quienes

deciden adentrarse en esta jungla.

Este documento recoge las notas de clases de cursos de Politica Social,
Politicas Publicas y Pobreza que, en los Ultimos afios, he tenido la oportunidad de
impartir en diversos programas docentes del Instituto de Asuntos Publicos de la
Universidad de Chile: la Escuela de Gobierno y Gestion Publica, el Magister en
Ciencia Politica, el Magister en Gobierno y Gerencia Publica y variados Diplomas
de Postitulo, particularmente el Diploma en Politica Social y Desarrollo. Las notas
también se han beneficiado del desarrollo del Diploma en Politicas Publicas para
la Superacion de la Pobreza en América Latina que, a través de métodos de

educacién a distancia - Internet y Videoconferencias —, he impartido a varios
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paises de América Latina desde el afo 2002, por medio de la Global
Development Learning Network del Banco Mundial. Asimismo, los aportes,
inquietudes y comentarios efectuados por los alumnos de cada uno de los
programas ya sefialado han nutrido mucho a las notas que a continuacion

presento.

El documento se organiza en cuatro capitulos. En el primero se presenta la politica
social, desde el punto de vista del analisis de politica publica, y los esfuerzos por
definirla. El siguiente capitulo presenta la diversidad de conceptos y teorias a
partir de las cuales se disefian politicas sociales. El capitulo tercero se centra en la
exposicion de conceptos y mecanismos de proteccion social. Finalmente, el
capitulo cuarto presenta trascendentes programas sociales en Brasil, Chile,

Colombia, México y Peru.

Dedo agradecer diversos aportes que han permitido que este documento se
haya concretado. Primero, como ya he mencionado, debo agradecer las
preguntas, inquietudes, comentarios y conversaciones, siempre gratas vy
refrescantes, con los alumnos de cada uno de los cursos que he impartido.
También debo agradecer a Mauricio Rosenbluth y Javiera Gonzélez, de la
Fundacién Nacional para la Superaciéon de la Pobreza, por su colaboraciéon en la
revision de programas sociales latinoamericanos. En especial debo agradecer a
mi hija Constanza, quien - con gran paciencia - tradujo los manuscritos en

documentos words legibles. A todos ellos, mis sinceros agradecimientos.

Espero que este documento pueda ser de utilidad a quien lo lea.

MAURICIO OLAVARRIA GAMBI, Ph.D.

Pefalolen, Febrero 2008
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CAPITULO I: LA NOCION DE POLITICA SOCIAL

1. LA POLITICA SOCIAL COMO POLITICA PUBLICA

Es normal que al inicio de un curso sobre politicas publicas o politica social los
alumnos tengan dudas o inseguridades para identificar a las politicas sociales
como politicas publicas. Su confusion normalmente radica en el hecho que hay
variadas organizaciones actuando en el ambito que, con propiedad, se le asigha
a las politicas sociales. Por ejemplo, el “Hogar de Cristo” hace una gran labor al
dar atenciébn a personas pobres y en situacion de enorme necesidad, la
organizacion “Un Techo para Chile” realiza una tarea encomiable auxiiando a
guienes sufren una emergencia habitacional y ayudando a los sectores de
menores ingresos a obtener una vivienda definitiva. Aunque ambas son acciones
altruistas, que implican alta sensibilidad social, tienen visibilidad publica y son
valiosas contribuciones que coinciden con los esfuerzos del Estado por superar la
pobreza en el pais, en el hecho no son ni pueden entenderse como una politica

publica.

Las acciones que estos organismos — y otros entes privados — emprenden no son
considerados como politicas publicas es porque ellas no representan una decisidn
explicita y formal de intervenir que haya surgido desde un ente publico. Una
politica publica es una intervencién del Estado, expresada en una decisibn o
conjunto de decisiones de una autoridad publica, que considera un analisis
técnico - racional para un tema determinado y una finalidad especifica, que
sigue un procedimiento formal, todo lo cual se da en el contexto de un intenso

proceso politico de confrontacion y articulacion de intereses (Olavarria 2007).
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De este modo, aunque los emprendimientos sefialados contribuyen a una causa
que es de interés publico, ellas al ser acciones privadas carecen del elemento
central que identifica la politica publica: una decisidon explicita, expresada
formalmente — en una ley, decreto supremo, instructivo presidencial o similar — de
una autoridad publica que manifiesta la voluntad del Estado de abordar una
situacién que ha sido considerada como problema publico, con la finalidad de
resolverlo o, al menos, aminorarlo. Esta aproximacion conceptual de la politica
publica, como intervencién del Estado, puede ser ilustrada a través de dos casos:
El Sistema Chile Solidario y el Programa Chile Barrio. En el primero, la decisién que
expresa la voluntad de intervenir para superar la pobreza extrema en Chile se
materializa a través de la ley 19.949, promulgada el 17 de Mayo del 2004. En el
segundo caso, mediante el Decreto Supremo N°20, del Ministerio de la Vivienda y
Urbanismo, en 1998 el gobierno del Presidente Frei Ruiz — Tagle crea el Programa
Chile Barrio con la misibn de superar el problema de los campamentos y

asentamientos precarios en Chile.

Estas politicas sociales siguieron el proceso de la politica publical. Primero, un
cierto problema fue reconocido por actores de poder - dentro y fuera del Estado
-, lo que llevé a las autoridades a darle la categoria de problema publico. Por
ejemplo, ante la evidencia - hacia fines de la década de 1990 y principios de la
del 2000 - que la incidencia de la indigencia no se reducia, no obstante que
diversas politicas publicas abordaban el problema de la pobreza en Chile, el
Presidente Lagos ordend la creacion de un Programa Piloto, que llamé Puente, y
que luego sirvié de base a un Programa mas amplio y extendido a todo el pais
qgue llamé Chile Solidario. Este fue concebido como un Sistema de Proteccion
Social orientado a atender a las 225.000 familias mas pobres del pais, al que
adicionalmente se integraron - sin pasar por el Programa Puente - 15.000

familias compuestas por adultos mayores que viven solos.

1 Una exposicidn sobre los conceptos basicos en el andalisis de politicas publicas puede
encontrarse en Olavarria; 2007.
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En el caso del Programa Chile Barrio el Presidente Frei Ruiz — Tagle visualiza a los
campamentos como un problema que necesitaba abordarse en especifico — no
obstante que las politicas de vivienda de la época incluian la construccion de
viviendas sociales para las personas de mas escasos recursos —, cuestion que a
continuacion le llevaria a ordenar la creacion del Programa en referencia. El
reconocimiento del problema publico de los campamentos en Chile surge
cuando, luego de recibir el informe del Intendente de la Regidn Metropolitana
acerca de serios problemas en un campamento, el Presidente decide consultar a
todos los Intendentes del pais acerca del nimero y tamafio de los asentamientos
humanos precarios. Como nadie tenia informacion cierta sobre el tema, el
Presidente decide que se haga una catastro, lo que dio antecedentes sobre las
caracteristicas y dimension del problema, que sirvieron de base mas tarde para
cumplir la instruccién presidencial de disefiar un Programa orientado a dotar de

viviendas soélidas a las personas que habitaban en asentamientos precarios.

La ilustracibn que aportan los dos casos comentados permite ver que el
reconocimiento del problema instala el tema en la agenda publica y abre la
ventana de oportunidades para que el tema sea abordado y, eventualmente,

una politica publica sea formulada.

A partir de ese momento se abre la etapa de la formulacién de la politica
publica, en la que concurren procesos técnicos, que llevan a construir las
alternativas que seran consideradas en el disefio de la politica publica, y los
procesos politicos que expresan la confrontacion de intereses alrededor del
problema y la politica publica en discusion. En el caso del Sistema Chile Solidario
el disefio (técnico) se centré en lo avanzado en la etapa de prueba del
Programa Puente, tomé el marco conceptual del Manejo del Riesgo Social -
elaborado por el Banco Mundial - y organizé una intervencion que combina la

entrega de subsidios monetarios, el apoyo psicosocial y la vinculacién de los
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beneficiarios a la Red de Proteccidn Social del Estado. El proceso politico que se
dio alrededor del Programa se percibe con mayor nitidez tanto en la discusiéon
parlamentaria, por aprobar la ley y asignarle presupuesto, como en las
negociaciones con las diversas municipalidades para que estas se incorporaran.
En este punto la discusion se centré en el rol de quienes actuarian como Apoyos
Familiares, particularmente en aquellas Municipalidades gobernadas por Alcaldes
de oposicidon al gobierno del Presidente Lagos, quienes veian posible que estas
personas actuaran como activistas politicos afines a los partidos politicos de la
coalicion oficialista. El tema se resolvido a través de la incorporacion de dos
mecanismos: primero, a través de la firma de un convenio de cooperaciéon entre
el FOSIS y las Municipalidades, que establecia, por un lado, que el FOSIS aportaria
financiamiento para los Apoyos Familiares — segun el nimero de familias que
debian atender -y, por otro, que el municipio se comprometia a incorporar igual
numero de funcionarios para que trabajaran en el Programa; y, segundo, un
acuerdo que sefalaba que la incorporacion de las Municipalidades seria
voluntaria y que los Apoyos Familiares serian seleccionados mediante un concurso
publico, en que el llamado y la evaluacidn curricular la hacia el FOSIS, y la
seleccion se hacia conjuntamente entre el FOSIS y cada Municipalidad?. En el
caso del Programa Chile Barrio, el disefio tomé como antecedente basico el
Catastro de Asentamientos Precarios que habia efectuado la Facultad de
Arquitectura y Urbanismo de la Universidad de Chile y, a partir de ello, organizé
una intervencidon centrada en tres ambitos de accién: mejoramiento de la
vivienda y el barrio, desarrollo comunitario e insercidon social. El proceso politico,
en este caso, se concentré en los apoyos politicos necesarios en el Congreso para

dotar al Programa del presupuesto que requeria para ser puesto en practica.

2 A partir del 2008 el vinculo contractual de los Apoyos Familiares se establece
directamente con las Municipalidades, aunque el procedimiento de reclutamiento
y seleccién de este personal se mantiene.
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Luego del proceso de formulacidon, ambos programas entraron a la fase de
decisiéon que, en el caso del Programa Chile Solidario consistid en el mensaje
presidencial y la votacion parlamentaria que aprobd la ley 19.949 que lo crea vy,
en el caso del Programa Chile Barrio®, el Decreto Supremo N°20, de 1998, del
Ministerio de la Vivienda y Urbanismo y en las votaciones parlamentarias que le
han ido asignando afio a afio recursos en la ley de presupuesto?. Asi, entonces,
ambos programas han llegado a la fase de implementacioén vy, luego, a la de

evaluacion.

Este breve recorrido de los Programas Chile Solidario y Chile Barrio permite ilustrar
casos de intervenciones del Estado en el ambito de las politicas sociales y el
proceso que han seguido - en tanto politicas publicas —, desde que el problema
gue ellas abordan es reconocido hasta la implementaciéon y la obtenciéon de
resultados e impactos. La ilustracion también muestra como este proceso de la
politica publica difiere de cémo se deciden e implementan las iniciativas que
impulsan 6rganos privados. Los emprendimientos impulsados por el Hogar de
Cristo y por Un Techo para Chile, referidos en estas lineas, no representan
intervenciones del Estado, no pasaron por un proceso formal en la

institucionalidad del Estado, ni por el proceso politico a través del cual se llega a

3 Chile Barrio se constituyé como comisidbn asesora del Presidente de la Republica,

integrada por el Ministro de la Vivienda, Urbanismo y Bienes Nacionales, quien la
preside, el Ministro de Planificacion, el Subsecretario de Desarrollo Regional y
Administrativo, el Director de Presupuesto del Ministerio de Hacienda, el Director
del Servicio Nacional de Capacitacion y Empleo, el Director del Fondo de
Solidaridad e Inversiéon Social, la Directora Ejecutiva de la Fundacion para el
Desarrollo y Promocién de la Mujer (PRODEMU) y el Director Ejecutivo del Programa
Chile Barrio.
El Programa depende administrativamente de la Subsecretaria de Vivienda y
Urbanismo, cuenta con una pequefia dotacion de profesionales para desarrollar la
gestion nacional. La implementacion de las diversas actividades del programa y
coordinacién con las municipalidades y comunidades locales es desarrollada
descentralizadamente a través de equipos profesionales contratados por los
Gobiernos Regionales respectivos.

4 A partir del 2008 las intervenciones en campamentos pasaron a ser una linea de
trabajo regular del Ministerio de la Vivienda y Urbanismo.
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la decision de politica publica. Ellos representan decisiones privadas, fundadas en
motivaciones altruistas, que — en este caso - coinciden con propdsitos asignados
a politicas publicas especificas, pero que, en si mismas — en tanto iniciativas
privadas -, ellas no expresan ni representan la voluntad politica del Estado. Asi,
entonces, las politicas sociales, como un area de actividad de politica publica,
expresan la decision de intervencidon por parte del Estado en los ambitos
especificos que normalmente se le asignan a la politica social: educacion, salud,

vivienda y proteccion social, incluyendo pobreza.

Los ejemplos citados permiten mostrar que esas politicas sociales cubren los

cuatro elementos presentes en una politica publica (Olavarria 2007):

Primero, que para que haya una politica publica debe haber una decisién o

conjunto de decisiones sobre un mismo tema, de una autoridad competente.

Segundo, que esa decisibn o conjunto de decisiones siguen un cierto proceso
formal. Es decir, hay un cierto procedimiento institucional que lleva a que ciertas

iniciativas se transformen o no en una politica publica.

Tercero, la caracterizacion del problema y la discusibn sobre los aspectos
sustantivos de la politica publica hace necesario el aporte de la aproximacion

técnico -racional.

Cuarto, que tras la definicibn de una politica publica hay un proceso politico en
qgue diversos actores explicitan sus intereses y pugnan porque los contenidos

concretos de la politica publica incorpore y satisfaga esos intereses.

En resumen, las politicas sociales son politicas publicas sectoriales que
abordan ambitos especificos de la accidn del Estado, referidos hormalmente a

educacion, salud, vivienda y proteccion social.
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2. CONCEPTO DE POLITICA SOCIAL

2.1. DEFINICIONES DE POLITICA SOCIAL

Dada la extensidn del campo de actuacién de lo que llamamos politica social,
intentar una definicion de ello es algo relativamente complejo. Por otro lado, la
nocion de politica social ha tenido una evolucién a través del tiempo, desde, por
ejemplo, la generacion de mecanismos basicos de proteccion a los trabajadores
formales — a principios del siglo 20 en Chile - hasta la promocién equitativa de
oportunidades de bienestar. Asi, tanto la complejidad del objeto que intenta
abordar, como la expansidn del campo de actuacion hacen que definir el

concepto de politica social sea una tarea dificil.

En este ambito de dificultades conceptuales Sonia Fleury (2000) intenta una
tipologia de las definiciones aplicadas al concepto de “Politica Social”,
distinguiendo conceptos finalisticos, funcionales, sectoriales, operaciones y

relacionales.

Las definiciones finalisticas — como Fleury las llama - tienen un caracter
teleoldgico, porque su énfasis final estd marcado por el deber ser o la finalidad

gue la politica social deberia cumplir. Ejemplo de este tipo de definiciones son las

siguientes:
- “Es un esfuerzo sistematico para reducir las desigualdades entre los
hombres”.
- “Es la orientacion del Estado para la utilizacion de los bienes publicos en

beneficio de la poblacién mas vulnerable”.
- “Son mecanismos o estrategias que tiene y/o utiliza el Estado para

atender y resolver los problemas de la sociedad”.
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- “Enmarca un conjunto de objetivos y metas encaminados a otorgar
bienestar a la sociedad”.
- “Conjunto de objetivos e instrumentos orientados a mejorar las

condiciones y calidad de vida de las personas”.

El problema central con estas definiciones finalisticas es que no permiten dar una
aproximacion concreta respecto de las acciones e instrumentos involucrados en
la politica y la evolucién de la realidad social sobre la que actdan. Asi, entonces,
surge la siguiente interrogante: Si no logran su finalidad, ¢quiere decir que no

hubo politica?

Las definiciones sectoriales normalmente hacen referencia a las decisiones,
estrategias e instrumentos orientados al cumplimiento de determinadas metas
sectoriales como educacion, salud, vivienda, seguridad social. Aunque estas
aproximaciones abordan la realidad concreta sobre la que actian la politica
social, raramente recogen la dimension intersectorial de los problemas sociales y
la necesidad de integracién entre las politicas econdmicas y sociales. Por
ejemplo, ¢es la politica agricola sélo una politica econémica o envuelve una

dimension social también?

Las definiciones funcionales enfatizan las funciones que cumplen las politicas

sociales. Ejemplos de este tipo de definiciones serian las siguientes:

- “Intervenciones del Estado orientadas a la reproduccion de la vida de los
sujetos sociales”.

- “Conjunto de orientaciones normativas relativas a las relaciones Estado-
sociedad dirigidas a garantizar un patron de solidaridad vigente entre grupos e
individuos en una sociedad concreta”.

- “Destinadas a producir identidad como principal activo del capital social”.
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Este tipo de definiciones es vista mas bien como simplistas por Fleury (2000),
porque no permiten distinguir el proceso que se sigue para implementarlas, las
caracteristicas de ella, los intereses en pugna que con cierta frecuencia buscan
ser abordados a través de las definiciones de una politica social. Asi, la visidon
funcional corre el riesgo de ser unilateral, dejando fuera la complejidad de las

politicas sociales.

Las definiciones operacionales enfatizan los instrumentos y mecanismos utilizados
en la implementacion de las politicas sociales. Algunas definiciones de este tipo

serian las siguientes:

) “Decision explicita publica (del gobierno o de alguna otra institucion)
gue orienta y compromete el logro de fines que representan soluciones a
problemas identificados como prioritarios. Esa decision dota de direccién a los
programas y acciones”.

o “Es un conjunto de orientaciones y decisiones que el Estado disefia y
ejecuta con el objeto de viabilizar la consecucion de objetivos, que por su

importancia y naturaleza son responsabilidad del Estado”

Estas aproximaciones enfatizan el proceso de toma de decisiones y
estructuras institucionales, pero dejan fuera aspectos politicos mas globales que
estan fuera de las instituciones que implementan las politicas sociales. Por otro
lado, el tipo de definiciones revisadas es inespecifica respecto de lo que
entendemos por temas sociales, por cuanto, ellas pueden aplicarse a
intervenciones que estan fuera de las areas que normalmente identificamos

como pertenecientes al ambito de las politicas sociales.

Las definiciones relacionales consideran a la politica social como el producto

de una dinamica relacional de poder, en el cual diferentes actores se interpelan,
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enfrentan, redefinen sus identidades y estrategias. Ejemplos de estas definiciones

serian las siguientes:

o “Politica social, ‘sensu lato’, es el resultado permanente y cambiante de
las tensiones establecidas entre el tejido social y los distintos niveles
normativos que regulan la reproduccion social”.

. “Politica social es el resultado de la relacién histérica entre el Estado y
sociedad en cuanto a las desigualdades generadas por el capitalismo,
y consiste en un patron de la ciudadania dependiente de las
condiciones concretas de cada sociedad”.

o “Resultado del enfrentamiento y lucha de los grupos poblacionales mas
organizados por la mejora de sus condiciones de vida y garantia de sus

derechos”.

Estas definiciones se limitan, sin embargo, a las relaciones de poder dejando
fuera los aspectos concretos, los sustantivos, los sectoriales y los aspectos
instrumentales - institucionales; todos los cuales son decisivos a la hora de

implementar una politica social.

Aunque la tipologia que ofrece Fleury permite identificar la diversidad de
aproximaciones, el debate acerca de la conceptualizaciéon de la politica social y,
en buena medida, la dificultad de definir el concepto de politica social; esta

tipologia segmenta el concepto, en vez de integrarlo.

Es recurrente que la politica social se haga sinbnimo de intervenciones del
Estado orientadas a la superacion de la pobreza. Por ejemplo, Aedo y Larrafaga
(1993: 137) afirman que “la politica social esta dirigida hacia la superacién de la
pobreza”, a través de acciones orientadas a la formacidon de capital humano y
de los programas asistenciales a los pobres o personas impedidas de trabajar. En

un sentido similar, Torche (1999: 4) afirma que “la politica social tiene por objeto
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promover una situacion mas equitativa que se expresa en reduccion de la
pobreza, satisfaccion de las necesidades basicas y finalmente menor
concentracion del ingreso ... (, porque) ... dichas carencias pueden generar
focos de marginaciéon, problemas sociales y menor aprovechamiento de los
recursos y este estado de desintegracion amenazaria la sustentabilidad del
proceso de desarrollo”. Las aproximaciones de estos economistas se centran en
los medios que llevan a la satisfaccion de necesidades basicas y, con ello, a
superar situaciones de pobreza. Aunque la superacion de la pobreza es un area
importante de intervencion de la politica social, no es la Unica ni tampoco

representa todo el campo de accién de las politicas sociales.

En una definicion centrada en la idea de equidad, Atria (2006: 6) sefiala que
la politica social es “un conjunto articulado y temporalizado de acciones,
mecanismos e instrumentos, conducidos por un agente publico, explicitamente
destinados a mejorar la distribucidon de oportunidades o corregir al distribuciéon de
activos a favor de ciertos grupos o categorias sociales”. Habria en esta vision: (i)
un ambito estratégico, donde se deciden los procesos distributivos orientados a
mejorar la distribucién de oportunidades y corregir el balance de activos; y (i) un
ambito instrumental — que se subordina al ambito estratégico -, en las que el
agente publico pone en funcionamiento la maquinaria estatal, aplicando

instrumentos y mecanismaos, en un cierto tiempo.

El centro de gravedad de la definicibn de Atria — un socidlogo - esta en el
ambito estratégico, cuya orientacién es corregir la distribucion de oportunidades
de bienestar. Para ello, la definicion y disefio de la politica social implica aplicar
instrumentos y mecanismos que permitan priviegiar a los grupos mas
desaventajados o aquellos que gozan - o sufren — de los menores niveles de
bienestar relativo en la sociedad. De este modo, entonces, siguiendo a Atria, la

politica social seria una intervencion del Estado que tiene una finalidad correctiva
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y que, por lo tanto, en su disefio y aplicacion practica privilegia a algunos grupos

por sobre otros.

En una aproximacion que recoge variados niveles de intervencion, Serrano y
Raczynski (2005: 2) sefialan que “la politica social es la accién organizada del
Estado en materia social” y que consiste en “el conjunto mas o menos coherente
de principios y acciones gestionadas por el Estado, que determinan la distribucidn
y el control social del bienestar de una poblacién por la via politica” (Herrera y
Caston 2003, citado por Serrano y Raczynski 2005). En consonancia con esta
definicion, habrian tres niveles complementarios de intervencion de las politicas
sociales: (i) el de las politicas sectoriales — de educacion, salud, vivienda, empleo
y seguridad social, que han sido y seguiran siendo el nacleo central de la politica
social —; (i) el de las politicas de desarrollo social y local, y superaciéon de la

pobreza; y (i) los programas de asistencia social focalizados (Serrano 2005).

La aproximacién que ofrecen Serrano y Raczynski identifica una dimensiéon
politica, una orientacion al bienestar general, donde incorpora la dimensién de
superacion de la pobreza, y una dimension relacionada con la gestion publica, a
la vez que identifica el nucleo central de la politica social. Asi, la aproximacion de
estas socidlogas ubica el campo de actuacién de las politicas sociales en un

ambito mas amplio que la superacion de la pobreza o la inequidad.

De este breve recorrido de los intentos por definir a la politica social resaltan los

siguientes elementos que conforman la nocidn de politica social:

Es una intervencion del Estado, canalizada por un agente publico que
aplica instrumentos, mecanismos y que, en ello, pone en
funcionamiento al aparato de la Administracion Publica.

i. Es una intervenciéon imbricada con las opciones de desarrollo que ha

tomado el pais. En este sentido, la politica social juega un rol central en
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los esfuerzos por alcanzar las metas de desarrollo que se ha propuesto el
pais. El desarrollo social estd en el centro de las posibiidades por
alcanzar desarrollo econdmico, desarrollo politico, desarrollo
tecnolégico y la sostenibilidad de ellos con el medioambiente.

ii. Los esfuerzos por superar la pobreza y alcanzar niveles crecientes de
equidad social estan en el centro de la actividad de la politica social.

iv. La politica social se expresa y canaliza a través de politicas sectoriales.
Las politicas de educacion, salud, vivienda y proteccidon social son
referidas por la mayoria de los autores como las tipicas areas de
intervencion de la politica social. Otro grupo de autores incluye

también, con cierta recurrencia, a las politicas de empleo.

En este breve recorrido conceptual, la nocién de politica social hace
referencia a una intervencién del Estado, orientada a materializar — en lo social -
las metas del desarrollo del pais, a superar la pobreza y generar crecientes niveles
de equidad social, que se materializa en acciones que se desenvuelven -

preferentemente - en las areas de educacion, salud, vivienda y proteccién social.

2.2. SOBRE LA MOTIVACION DE LA POLITICA SOCIAL

La decision de intervenir a través de una politica social, como también su
disefio e implementacién normalmente esta motivada por un principio de justicia
social. Hay, indudablemente, una motivacién valdrica en la politica social que
lleva a intervenir en la realidad social con el propdésito de alterar los resultados que
se tiene de la sola accioén del mercado. Normalmente los valores que reivindica la

politica social son el de equidad, justicia, solidaridad.

En general, en las sociedades hay un extendido consenso sobre la
importancia de estos valores y las politicas normalmente los invocan. En el plano

de como estos valores se concretan en cada caso y con cada politica social es
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donde surgen las diferencias y, mas aun, cuando se entra en la discusion de que
grupos seran los beneficiados con la accidn de politica social y de donde surgiran

los recursos para sostener una intervencioén concreta.

2.3. FINALIDADES DE LA POLITICA SOCIAL

La literatura normalmente le atribuye cuatro finalidades a la politica social.

Ellas son las siguientes.

a) Inversiones en capital humano para apoyar el proceso de desarrollo

A través de las politicas de educacioén y salud se busca que la poblacién
tenga crecientes niveles educacionales y mejore su estado de salud. Poblaciones
cada vez mas educadas y saludables son esenciales para el proceso productivo,
desarrollo de métodos mas eficientes de produccidn y para sostener crecientes
niveles de crecimiento econdémico. Poblaciones mas educadas y saludable son
capaces de producir mas y mejor. Los paises desarrollados tienen mas altos
niveles de educacion y salud. Por ejemplo, al afio 2000, Estados Unidos y Canada
tenian una escolaridad promedio de 12 afios, pero ella era de seis afios para
Bolivia y Guyana, de cinco afios para Nicaragua y Honduras, y de tres afios para
Guatemala y Haiti (World Bank 2007); en tanto que la esperanza de vida al 2007
era de 78,2 afios para Estados Unidos, 80,7 afios para Canada, 65,6 afios para
Bolivia, 66,8 afos para Guyana, 72,9 afios para Nicaragua, 70,2 afios para

Honduras, 70,3 afios para Guatemala y 60,9 afios para Haiti (OPS 2007).

Asimismo, poblaciones mas educadas y saludables alcanzan mejores
niveles de bienestar, tienden a ser culturas mas tolerantes, son también culturas

mas estables.
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b) Prevencion de situaciones de pobreza

Las inversiones en capital humano también ayudan a prevenir situaciones
de pobreza. Personas educadas y saludables pueden participar en el mercado
laboral de mejor manera que aquellos que no lo son. Hay evidencia de la
correlacion existente entre educacion, salud y pobreza (ver, por ejemplo,
Olavarria 2006). Los menos educados tienen una notoria mayor probabilidad de
ser pobres. En todo caso, debe tenerse claridad que los resultados de estas

politicas se ven en el largo plazo.

Adicionalmente, la politica social también ayuda a prevenir situaciones de
pobreza a través de la politica de seguridad social, previsionales y de proteccioén
social, en general. A través del establecimiento de mecanismos de pensiones de
vejez e invalidez, los Estados buscan que las personas tengan, al menos, un
ingreso minimo que les permita solventar necesidades esenciales cuando sus

capacidades laborales se hayan extinguido.

Los sistemas previsionales son sistemas de ahorro obligatorio que llevan a
que las personas ahorren durante los afios en que estan laboralmente activos y a
usar eses ahorro durante la vejez o en el evento que les sobrevenga alguna

invalidez laboral.

c) Auxilio alos pobres y necesitados

Hay un conjunto de programas cuya finalidad es auxiliar a personas que ya
esta en una situacidn de pobreza o necesidad. En estos casos el Estado entrega
una ayuda que le permite a las personas disponer de un ingreso basico para
satisfacer necesidades basicas. Este seria el objetivo de los subsidios monetarios
que el Estado entrega, los programas nutricionales y similares. Las personas

acceden a estos beneficios en la medida que puedan demostrar que son pobres
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0 que presentan las caracteristicas que el Estado ha definido para recibir la

ayuda.

d) Redistribucion

La politica social también cumple un rol de redistribucion. Opera, en
términos generales, de la siguiente forma: el Estado capta recursos de los no
pobres, a través del cobro de impuesto, y los invierte en los pobres y necesitados
bajo la forma de programas sociales. Para materializar esta idea se aplica
combinadamente el principio de la progresividad en los impuestos y los
instrumentos de focalizacién de las politicas de ayuda a los mas necesitados. De
esta manera, el que tiene mas aporta mas y los que tienen menos reciben en

mayor proporcion las ayudas que otorga el Estado.
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CAPITULO 1l. CONCEPTOS Y TEORIAS APLICADAS EN EL DISENO DE POLITICAS
SOCIALES

1. CAPITAL HUMANO Y POBREZA

1.1. CONCEPTO

La literatura especializada coincide en sefalar que en la medida que una
persona acumule Capital Humano, sus probabilidades de ser pobre decrecen. La
idea de Capital Humano hace referencia al conjunto de habilidades,
conocimientos, competencias laborales, estado de salud, habitos vy
comportamientos de las personas (Becker 1995, Larrafiaga 2002). Todo esto le
permitiria a las personas participar activamente de la sociedad, por un lado, vy,
por otro, encontrar los medios de sustento para satisfacer sus necesidades, a
través del trabajo asalariado, independiente o empresarial. El aumento del
capital humano es una inversidon que involucra costos con beneficios distribuidos a

lo largo de la vida laboral.

El capital humano se acumula en el ciclo de vida a través de la vida en
familia, educacion y la acumulacién de experiencia laboral. El valor del capital

humano se determina por la demanda existente (individual, pais).

La teoria de la exclusidon social prevé que las personas estan dotadas de
tres tipos de activos (Econdmicos, politicos y culturales), en virtud de los cuales
participan en relaciones sociales. Lo que Illamamos Capital Humano
evidentemente se constituye en un activo econdmico, en tanto la educacion
acumulada por los individuos les permitira incorporarse al mercado del trabajo,
pero también esa educacion afectard los patrones culturales y la red de

relaciones en las que las personas se insertan.
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De este modo entonces la educacion se traduce no s6lo en un modo de
mejorar las oportunidades econdmicas de vida, sino también en un modo en que

las personas enriquecen su vida social y personal.

La expresion Capital Humano no sélo hace referencia al conocimiento,
habilidades y competencias laborales acumuladas (fundamentalmente a través
de la educacién formal, aunque no exclusivamente), sino también al estado de
salud de las personas. La evidencia disponible muestra que las personas con
mayor educacion raramente son pobres. Respecto de la salud, la cuestion es
simple: Las personas con mayor deterioro de la salud, tendran mayores
dificultades para participar de la vida social y para ganarse la vida. Luego, el

estado de salud es uno de los activos con los que las personas estan dotados.

Desde un punto de vista de la sociedad, en general, la acumulacion de
capital humano ha sido sefialada como una de las causas importantes en el
crecimiento econémico. Segun Gary Becker (1995) Japdén, Taiwan, Hong Kong,
Corea del Sur y otros paises asiaticos de rapido desarrollo, a pesar de su falta de
recursos nhaturales y la discriminacidbn que enfrentaron sus exportaciones en
occidente, lograron crecer rapidamente en parte significativa gracias a que
tenian una bien educada, bien entrenada, esforzada y esmerada fuerza laboral,

asi como “padres dedicados”.

Segun Becker (1995), estos ejemplos deben ser enfatizados, porque hace no
mucho tiempo Asia era considerada culturalmente incapaz de progresar. Del
mismo modo, dado el estilo de vida en América Latina, se consideraba
improbable que en la regién pudiera lograrse un desarrollo considerable. Becker
desaprueba esta Hipotesis para los casos de Chile, México y Argentina. En el caso

chileno, todo se habria logrado con importantes inversiones en Capital Humano.
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En un analisis de diversos estudios, que analizaron mas de 100 paises desde
1960, Becker concluye que todos ellos mostraron que habia una cercana relacién
entre crecimiento econémico, escolaridad, expectativas de vida y otras medidas
de Capital Humano. Sefiala también que entre las naciones pobres, aquellas que
tenian una poblacién mas educada y saludable crecieron mas rapido que el
promedio. Especialmente importante eran la educacion primaria y secundaria.
Sobre este punto Bravo (2002) argumenta que, en general, los paises con niveles
educacionales superiores (medidos como afios promedio de escolaridad
alcanzados por la poblacion) registran tasas de crecimiento del PGB real per
capita superiores, cuando se consideran otros factores constantes (como la tasa

de inversion, la inestabilidad politica, el nivel del PGB y similares).

2. CAPITAL HUMANO EN EDUCACION

Los medios de vida de las personas son obtenidos principalmente a través
del trabajo. Asi, el trabajo constituye el medio principal de superaciéon de la
pobreza. En el mundo moderno, las personas acceden al trabajo en razén de las
capacidades, conocimientos y destrezas que ellas poseen. En este contexto, la
capacidad de aprendizaje es primordial. La educacidon desarrolla en las personas
destrezas basicas, capacidad de aprendizaje y de adaptacion al cambio.
Adicionalmente, en el propio lugar de trabajo, las personas adquieren

conocimientos especificos que les permiten una mayor productividad.

La relacion entre la educaciéon y el proceso de desarrollo de
conocimientos, destreza y habitos sociales (comportamientos) — de acuerdo a
Larrafiaga (2002) - seria como sigue. En la etapa pre-escolar habria una
formacion basica de capacidades cognitivas y de la personalidad, esta udltima en
interaccion con rasgos hereditarios. Las capacidades cognitivas basicas se
estabilizan alrededor de los 10 afos. En la etapa escolar, a través de la educacion

general y especifica, se desarrollaria la capacidad de aprendizaje. En esta etapa
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también se formarian los habitos sociales. En la etapa laboral se desarrollarian los

conocimientos especificos.

De este modo, habria una relacién dinamica en las distintas etapas del
proceso de formacion de capital humano, toda vez que capacidades y
comportamientos adquiridos en una etapa determinarian desarrollos futuros. Asi
por ejemplo, el rendimiento en la educacién secundaria estaria determinado por
capacidades intelectuales y habitos (perseverancia, auto - disciplina) generados

en etapas previas.

La contribucién de la educacion a los ingresos de las personas se mide a
través de las tasas de retorno. Las tasas de retorno de la educacion es mas alta
gue proyectos alternativos en los que pudieran embarcarse las personas. La
evidencia disponible sugiere que el retorno del capital humano decrece a lo
largo del ciclo de vida y que las inversiones tempranas son mas rentables
(Larrafiaga 2002). La razén de ello es que, por un lado, el horizonte es mayor para
aprovechar los beneficios y, por otro, se produce una relaciéon dinamica entre los
distintos niveles educacionales, dado que inversiones en los niveles educacionales
previos generan las condiciones para inversiones futuras en los siguientes niveles.
Asi, la evidencia disponible muestra que las tasas de retorno de la educacion
primaria tiende a superar las tasas de retorno social de la educacion secundaria y

terciaria (ver Tabla 1).
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Tabla 1. Tasas de retorno social de la educacion (promedios)

"I'-"{'ég'ié'h o ' Primaria Secundaria Terciaria
R % . 0
e 5 i 0
vl 2 T T
* Desarrollo Intermedio 13 10 8
 esaralo avanzads - i 5

* Fuente: Tomado de Larrafiaga 1997.

Desde este punto de vista es importante como el Estado orienta el gasto en
educacion. Los estudiantes de menores ingresos se concentran en la educacion
primaria y raramente acceden a la educacion universitaria. Las inversiones en
educacion que priviegien la educacion primaria tienden a favorecer a los
pobres. Segun datos de la CASEN sobre Chile, los estudiantes pertenecientes al
40% de los hogares mas pobres captan entre el 60% y 70% del gasto dedicado a
la educacion primaria. En cambio, el 75% del gasto destinado a la educacion
terciaria es captado por los estudiantes provenientes del 40% de los hogares de

mayores ingresos.

Son indudables los efectos de la educacion sobre el nivel de ingresos y, en
consecuencia, sobre la probabilidad de ser pobre de una persona. A mayores
niveles de educacién, menor la probabilidad de ser pobre. Larrafiaga (2002)
argumenta que mas y mejor educacion impactan positivamente la productividad
laboral e ingresos futuros de las personas. Coincidentemente, una reciente
investigacion muestra la probabilidad de una persona de ser pobre, segun los

afos de educacién que ha aprobado (ver Cuadro 2).
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Tabla 2. Probabilidad predicha de ser pobre para personas de 24 afios de edad o

mas, de acuerdo a niveles de escolaridad seleccionados, Chile 1987 — 2003.

Afios de 1987 | 1990 | 1992 | 1994 | 1996 = 1998 | 2000 | 2003
Escolaridad
"""""" 4afios | 05013 & 04335 @ 03812 03576 & 03171 02929 = 03179  0.3209
"""""" 8afios | 0.3058 | 0.2858 | 0.2463 | 0.2253 | 0.1859 | 0.1756 | 0.2040 | 0.1989

12 afos 0.1499 @ 0.1641 @ 0.1400 0.1256  0.0953 = 0.0939 | 0.1179 | 0.1094

17 afios 0.0491 | 0.0702 | 0.0603  0.0533 0.0364  0.0385 | 0.0532 & 0.0459

Fuente: Olavarria 2006

También la educacion tiene efectos sobre la salud, fertilidad y otros. Los niveles
de escolaridad de las mujeres y de las madres son especialmente significativos

para la superacion de la pobreza. La relacion se da a través de tres mecanismaos:

1. La educacidon torna mas atractiva la decision de las mujeres de
incorporarse al mercado del trabajo, dado que les permite acceder a
segmentos de salarios mas altos.

2. Las mujeres mé&s educadas usan mas efectivamente las técnicas
anticonceptivas.

3. La mayor educacion de la madre esta asociada a un mayor y mejor
cuidado de los hijos y a una menor inclinacién a tener un elevado nimero

de hijos.

3. CAPITAL HUMANO EN SALUD

El Capital Humano en Salud tiene también un indudable efecto sobre la

probabilidad de ser pobre. Diversas investigaciones han sefalado que la
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probabilidad de un pobre de contraer enfermedades mayores es mas alta que un
no-pobre. Del mismo modo, la probabilidad de un nifio pobre de ser mal nutrido
es muchisimo mas alta que la de un nifio no-pobre. Ello arrastra una serie de
consecuencias que afectaran su vida futura y que disminuirAn dramaticamente
su posibiidad de salr de la pobreza. Los nifios mal nutridos tienen bajo
rendimiento escolar. La falta de calorias y proteinas disminuye la energia, deprime
la actividad mental y aumenta el riesgo de enfermedad y muerte. Asi mismo, la
carencia de micro nutrientes (yodo, hierro, vitamina A) causa retardo mental,

dificulta la concentraciéon y otros males.

Conforme a la teoria del capital humano en salud (Akin, Griffin, Guilkey y
Popkin; 1985), las personas nacen con un cierto stock de capital de salud del cual
derivan utilidad a lo largo de su vida. Ese stock se va deteriorando con el avance
de la edad, enfermedades y accidentes. Este capital humano en salud
finalmente se extingue con la muerte. Asi, entonces, las intervenciones médicas y
de salud estan orientadas a recuperar o reducir el ritmo de deterioro natural de
este capital en salud y, por tanto, a aumentar el flujo de dias saludables. Esto
ultimo tiene un efecto sobre las posibilidades laborales y, en consecuencia, de

generacion de ingresos de las personas.

Un mejor estado de salud va asociado con una mayor probabilidad de
mejores ingresos. Las personas saludables pueden dedicar sus dias saludables al
trabajo y a obtener ingresos. Como ya se ha visto hay una asociacién entre

pobreza y mayor probabilidad de enfermedades serias.

Ademas, frente a episodios de enfermedad, las personas de mayores
ingresos pueden acceder a cuidados médicos con mayor prontitud y de mejor

calidad. Los pobres normalmente sélo pueden acceder a los servicios estatales,
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cuando existen, con una calidad menor y normalmente de manera tardia. Una
investigacioén reciente, sobre el caso de Chile, mostré6 que los pobres presentan
una menor probabilidad de recibir atencidn médica cuando la necesitan
(Olavarria 2006).

Todo ello lleva a que el Capital Humano en salud de los pobres se deteriore
mas rapidamente que el de las personas no-pobres y con ello sus probabilidades
de obtener ingresos se reducen dramaticamente. Diversos estudios han
demostrado que la esperanza de vida de los pobres es menor que la de los no-

pobres.

Adicionalmente, diversas investigaciones han mostrado que la salud tiene
un efecto en el crecimiento econdmico. Seguin el Banco Mundial (1993: 18),

mejoras en la salud contribuyen al crecimiento econémico de cuatro maneras:

)] Al reducir las enfermedades de los trabajadores, se reducen pérdidas
de productividad;

i) Al permitir utilizar recursos naturales que, debido a enfermedades, eran
totalmente o practicamente inaccesibles;

i)  Alincrementar la matricula escolar y mejorar el aprendizaje; y

iv) Al liberar recursos del combate contra las enfermedades a una

utilizacion alternativa.

La conclusion de esta parte seria que hay una alta correlaciéon entre deficientes

estados de salud y pobreza.
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2. CRECIMIENTO ECONOMICO Y REDUCCION DE LA POBREZA

2.1. INTRODUCCION

¢Ayuda el Crecimiento Econdmico a reducir la pobreza? Esta es una
pregunta de la mayor relevancia a la hora de analizar las politicas de reduccioén
de la pobreza. El relativo pesimismo que se ve respecto de los efectos del
crecimiento econdmico sobre la pobreza esta originados en la idea que el
crecimiento genera mas bien crecientes niveles de desigualdad, lo que no
beneficia a los pobres. Dicho de otra manera, que el crecimiento es apropiado
por los ricos y que los beneficios no son compartidos por los pobres. La evidencia,
sin embargo, es diferente. Bruno, Ravallion y Squire (1995) en una investigacion
publicada en 1996, analizaron 20 Paises en el periodo 1984-1993, descubrieron
qgue el crecimiento econémico lleva a fuertes reducciones de la pobreza. La
investigacion también demostré que los beneficios del crecimiento econémico
también llegan a los pobres. Estos resultados confirman lo que encontré Ravallion

(1994), con un conjunto mas pequerios de datos.

De modo similar, De Gregorio (2002) sefiala que la generacidon de riqueza
en el mundo en los ultimos 300 afios ha significado una reduccion de los niveles
de pobreza y un mejoramiento en las condiciones de vida de las personas. Hacia
principios del siglo 18 la situacidn global era de bajos ingresos y baja dispersion,
con la mayoria de la poblacion viviendo en condiciones de pobreza.
Aproximadamente, tres cuartos de la poblacién vivian con un ingreso inferior a un
ddlar al dia (dolares constantes ajustados por la paridad del poder compra). De
Gregorio agrega que en los proximos 200 afios el ingreso per capita aumento,
pero con disparidades. En la actualidad, en Europa Occidental practicamente no

hay pobreza, en Asia el 46 por ciento vive con menos de dos dolares al dia, en
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Africa el 65 por ciento y en América Latina el 30 por ciento. En el panorama
global, un 23 por ciento de la poblacion de Asia, Africa y América Latina viviria

hoy con un ingreso inferior a menos de un ddélar al dia.

Este incremento en el bienestar de las personas habria estado fuertemente
influido por los incrementos en productividad y en la capacidad de generaciéon
de riqueza de las economias. Hoy toma tres afios producir todo lo que se produjo

en el siglo 19 (ver grafico 1).

Gréfico 1. Crecimiento del producto per capita mundial

4.0
35
35
3.0
25
25
2.0 L9
15 -
1.0
1.0
0'5 | .
0.0
1820-1870 1870-1910 1910-1960 1960-2000

Fuente: De Gregorio 2002.

2.2. LA EVIDENCIA RECIENTE

La evidencia muestra que pobreza en el mundo se ha reducido al mismo
tiempo que ha habido crecimiento econémico (ver graficos 2 y 3). Mientras en
1970, el 41 por ciento de la poblaciéon mundial vivia con un ingreso inferior a dos
dodlares al dia, en 1998 el 18.6 por ciento de la poblacién vivia con tal ingreso
(Gréfico 2). En el periodo la tasa promedio de crecimiento mundial fue de 2.7 por
ciento, destacando los casos de Asia del Este y Asia del Sur que crecieron a tasas

de 7.7 y 5.7 por ciento respectivamente.
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Gréfico 2. Evolucién de la Pobreza en el Mundo, 1970 — 1998.
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Fuente: De Gregorio 2002.

La tasa de crecimiento econdmico de las diversas regiones fue dispar,
como lo muestra el grafico 3. De modo similar, la incidencia de la pobreza

también evolucion6 de modo dispar (Grafico 4).

Gréfico 3. Tasa de Crecimiento Econdmico Anual en el Mundo (%)
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Fuente: De Gregorio 2002.
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El analisis de los graficos 3 y 4 muestra que la incidencia® de la pobreza ha
sido menor en aquellas regiones del mundo que han registrado mayor

crecimiento, particularmente la region de Asia.

Gréfico 4. Incidencia de la Pobreza en el Mundo, 1970 — 1998.
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Basado en la evidencia mundial, De Gregorio (2002) sefiala que los paises
gue crecen mas son también aquellos que mas reducen la pobreza y que, en la
medida que no se deteriore significativamente la distribucidon del ingreso, el

crecimiento econémico reduce la pobreza.

5 Incidencia de la pobreza sefialada como porcentaje de personas que viven con
menos de dos ddlares al dia.
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2.3. CRECIMIENTO Y POBREZA

a) Lainfluencia del crecimiento sobre la pobreza

(A través de qué mecanismos el crecimiento econémico favoreceria la
reduccioén de la pobreza? Basicamente a través de dos mecanismos: El primero,
el mercado del trabajo y, el segundo, por la via de generar mayores ingresos para
el fisco, lo que le da al gobierno una mayor capacidad de implementar

programas sociales que beneficien a los pobres.

En un contexto de crecimiento habria mayor actividad econdmica, lo que
redundaria en una mayor demanda de trabajo. Esta mayor demanda generaria,
a su vez, una escasez relativa mayor de la mano de obra, lo que llevaria a un
incremento de los salarios y a la incorporacion a la fuerza laboral de personas que
antes no participaban. Todo ello llevaria beneficios a los sectores pobres, tanto
por la mayor posibilidad de encontrar trabajo a quienes los buscan, como por
una mayor posibilidad de mejores remuneraciones y también por la posibilidad de
gue mas personas en un hogar (la mujer, por ejemplo) pueda incorporarse al

trabajo Todo ello produciria mejores niveles de bienestar a los hogares pobres.

El segundo mecanismo operaria de la siguiente forma: una mayor
actividad econdmica implica que mas proyectos econémicos y empresas
funcionan en la economia. Consecuentemente, a las mismas tasas de impuestos,
es posible esperar una mayor recaudacion fiscal. Con mas dinero, el gobierno
puede invertir mas recursos en los programas sociales, alin cuanto mantenga fijo
la proporcién de los gastos totales que van a gasto social. Al entregar mayores

beneficios sociales estatales, los pobres se benefician.

Luego, la teoria y la evidencia empirica demuestran que el crecimiento

generaria impactos positivos en la reduccidn de la pobreza.
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b) Estilos de Crecimiento

En una muy interesante investigacion de De Janvry y Sadoulet (1999),
acerca de Crecimiento Econdmico, Pobreza y Desigualdad en América Latina,
argumentan que distintos estilos de desarrollo en la regién habrian tenido

consecuencias diferentes en la reduccioén de la pobreza.

El estudio analiza 12 Paises Latinoamericanos sobre un periodo de 25 afos.
Los resultados indican que el crecimiento econdémico alcanzado bajo las
estrategias de sustitucion de importaciones, redujeron la pobreza levemente, en
tanto que el crecimiento alcanzado en una estrategia de economia abierta
redujeron la pobreza mas fuertemente. Asimismo, la investigacion concluy6 que el
efecto de las recesiones es dramatico, pues no solo incrementa los niveles de
pobreza, sino también la desigualdad. Por ejemplo: Un 1% de caida en el PIB per
capita, en un periodo de recesion, elimind la reduccién de la pobreza urbana
gue se habia alcanzado con tasas de crecimiento del PIB per capita del 3.7 por
ciento durante la etapa de sustitucion de importaciones. El ejercicio de De Janvry
y Sadoulet también constata que una reduccidén del PIB per capita de un 1%
también elimina los éxitos obtenidos en reducir la pobreza rural con 2 por ciento
de crecimiento del PIB per capita durante la misma etapa de sustitucion de
importaciones. Una caida similar del PIB per capita anuldé las mejorias en la
desigualdad alcanzadas por un crecimiento en el PIB per capita del 9 por ciento

durante la etapa de crecimiento de “Economia Abierta”.

El estudio también concluye que, en los Sectores Urbanos, el Crecimiento
Econdmico es sélo efectivo como un instrumento de reduccion de la pobreza si
los niveles iniciales de pobreza y desigualdad no son muy altos, si la educacién

secundaria es suficientemente extendida y que el crecimiento es mas efectivo si
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va acompafnado por un alto crecimiento del sector servicios en un contexto de
baja desigualdad. Estas serian las variables contextuales que podrian ser
modeladas a través de intervenciones de Politica Publica, con la finalidad de
hacer que el Crecimiento Econdmico sea mas efectivo en la reducciéon de la

pobreza.

c) Crecimiento y Pobreza en Chile

Segun Larrafiaga Contreras y Larrafiaga (1998), aproximadamente el 85%
de larebaja de la pobreza en Chile se deberia al efecto del crecimiento, en tanto
que un 7 % a las Politicas Sociales del Estado y el resto se deberia a otras causas.
Del mismo modo, la reduccion de la profundidad de la pobreza se deberia en
alrededor de un 82,5% al efecto del Crecimiento Econémico y en alrededor de

un 17,5% al efecto de las Politicas Sociales.

Para Larrafiaga y Sanhueza (1993 y 1994) el crecimiento econdmico habria
permitido la rebaja de los indices de pobreza a través del crecimiento en el
empleo y los ingresos del trabajo. Concluye que si el pais no hubiera crecido, la
pobreza en 1994 se habria mantenido en los niveles iniciales de 1987. Sefiala que,

en cambio, la distribucién del ingreso se ha mantenido relativamente estable.

Asimismo, un estudio del Banco Mundial, sobre el periodo 1987-1995, afiimo
gue el crecimiento econémico del Pais, esta fuertemente correlacionado con la
rebaja en los niveles de pobreza y que cuando el Crecimiento Econdmico se

desacelerd en 1992-1994, también se redujo el ritmo de reduccién de la pobreza.

Este informe también sefiald, contrariando las percepciones de la época,
qgue la precariedad del empleo y de los ingresos se redujo en este periodo de
crecimiento econdmico. El periodo esperado de mantenciéon del empleo

aumentdé de 47 a 55 meses entre 1987 y 1995 y la duracidon promedio del
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desempleo bajé de 55 a 2,8 meses. Asi, bajo circunstancias de crisis seria

esperable un incremento en la precariedad del empleo e ingresos.

Este informe también refuté que la desigualdad haya crecido. Sefala que
el coeficiente de Gini crecié de 0,43 en 1960 hasta 0,58 en 1987 y que de ahi cay6

a 0,46 en 1996.

Olavarria (2005) analiza la relaciéon entre crecimiento y pobreza en Chile en el
periodo 1987 — 2000. Concluye que en el caso chileno, la larga tradicién de
politicas sociales habria generado las bases necesarias para que el crecimiento
econdmico pudiera contribuir efectivamente a la reduccién de la pobreza. La
larga tradicion de politicas sociales del Estado chileno habria producido una
poblacién comparativamente mas educada y saludable - que el resto de
América Latina --, por lo que una buena parte de la poblacidon estaba en
condiciones de aprovechar las oportunidades que generdé la era de alto

crecimiento econémico cuando este llego.

2.4. ELEMENTOS QUE FAVORECEN EL CRECIMIENTO ECONOMICO

¢,Qué elementos favorecen el crecimiento econémico para que este

contribuya a la reduccién de la pobreza?

Segun el Banco Mundial no sélo es importante el crecimiento, sino, que
también la calidad de ese crecimiento. En una visibn amplia, que combina
aspectos cuantitativos y cualitativos, tres principios claves sobre el desarrollo
aparecen de relevancia para lograr un crecimiento de calidad (World Bank
2000):

- Focalizado en capital fisico, humano y natural.

- Incorporar aspectos distributivos a través del tiempo
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- Enfatizar el marco institucional para la buena gobernabilidad

En este contexto, los resultados del desarrollo apuntan a mucho mas que
incrementar el ingreso per capita. También involucra mayor equidad en las
oportunidades de educacion y empleo, mayor equidad de género, mejor salud y
nutricion, un medioambiente mas limpio y sustentable, un sistema legal y judicial
mas imparcial, libertades civiles y politicas mas amplias, y una vida cultural mas
rica. Para los pobres, el incremento del ingreso es una parte del proceso de
superacion de la pobreza, otras partes muy importantes son lograr mayor
seguridad y fuentes de proteccidbn a lo largo de la vida y vivir en un

medioambiente limpio, sano y sostenible.

Asi, entonces, los esfuerzos por lograr un crecimiento de calidad apuntan a
preguntarse ¢cOmo generar un proceso de crecimiento econémico que no sélo
de cuenta de los aspectos cuantitativos, sino también de los aspectos cualitativos

recién sefialados?

3. EXCLUSION SOCIAL

3.1. INTRODUCCION

La nocién de Exclusién Social surge inicialmente en la década de 1960 en
Europa con la idea de analizar problemas sociales que estaban ocurriendo como
consecuencia del desempleo y el desmoronamiento del Estado Bienestar. En
Estados Unidos surgié paralelamente el concepto de “underclass” para dar
cuenta de los grupos pobres urbanos que habian desarrollado su propia cultura y

gue estaban fuera del modelo de comportamiento dominante.
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El concepto de Exclusion Social desarrolla dos niveles de analisis, uno, el
nivel individual, cuya unidad de analisis son las personas y grupos que son objeto
de la exclusidn. Otro, el nivel social, cuya unidad de analisis son las dinamicas
sociales que generan y mantienen exclusion. Asimismo, la exclusion tendria
dimensiones econdmicas o funcionales, institucionales o culturales. La primera se
refiere principalmente a los aspectos econdmicos que producen exclusion:
principalmente el desempleo. La dimension institucional, segun los defensores del
Estado Bienestar, apuntaria al debilitamiento del rol protector del Estado que
provocaria exclusién. La dimension cultural haria referencia a la fragmentacion
de normas y valores que dan origen a subculturas y a exclusion de los grupos mas

débiles y vulnerables.

El concepto de Exclusiéon Social es diferente del de clase. Mientras la idea
de clases se centra en la diferenciacion arriba - abajo, la nocién de exclusion se
centra en la diferenciaciéon dentro - afuera. Asi el opuesto de exclusién no es

inclusion individual sino Integracion Social.

La nocidon de Exclusion Social es diferente de la idea de marginalidad,
difundida por la “teoria de la marginalidad” en la década de 1960 en Chile y
luego en América Latina®. Los marginales eran aquellas personas que se
instalaban - como producto de la migracién campo - ciudad - nacian y vivian en
los cinturones de pobreza de las urbes latinoamericanas. De ahi la idea de anillos
de marginalidad. También se habl6é de poblaciones marginales. Estas personas no
participaban en la sociedad debido a factores culturales y/o econémicos. Las
causas de ello estaban en la estructura social. Para superar la marginalidad era
necesario la organizacién social y la labor del Estado en expandir servicios y

promover organizaciones, afiliacion y participacidon politica. La participacion

& El mayor impulsor de la Teoria de la Marginalidad fue el Sacerdote Jesuita belga
Roger Vekemans desde el Centro de Estudios DESAL.
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social, en este contexto, era entendida como la posibilidad de disfrute de los

bienes sociales.

El concepto de vulnerabilidad se emparenta con el de Exclusién Social.
Segun Wormald y Ruiz - Tagle (1999) no hay una definicién sistematica de
vulnerabilidad que relacione entre si las dimensiones que la componen. Sin
embargo, desde un punto de vista de los analisis sobre pobreza, la vulnerabilidad
ha sido normalmente entendida como el riesgo de las personas, hogares y
comunidades que (sus ingresos) caigan bajo la linea de la pobreza, de tener
insuficiente consumo para satisfacer necesidades basicas o de no acceder a los
servicios basicos. Para aquellos que ya estan en pobreza, la vulnerabilidad
significa permanecer en pobreza o, incluso, caer en una condicibn de mayor
pobreza. De este modo, segun Wormald y Ruiz - Tagle, la nocidn de vulnerabilidad
permitiria caracterizar situaciones diferentes al interior de los pobres, detectando

particularidades en su situacion general de privacion.

3.2. CONCEPTO DE EXCLUSION

La Exclusion Social es entendida como un fendbmeno multidimensional que
tiene dimensiones econdmicas, politicas, sociales y culturales. De este modo, la
Exclusién Social significa no pertenecer ni participar en algun ambito especifico
de la vida social. La exclusibn absoluta en determinados ambitos o aspectos

constituird un tipo de exclusion relativa o una forma de integracion precaria.

La Organizacion Internacional del Trabajo ha sido uno de los fuertes
impulsores del enfoque de la pobreza como Exclusién Social. Conforme a este
enfoque, la Exclusidn Social seria la falta de acceso a los recursos requeridos para
participar en la vida social y disfrutar el nivel de vida que es comun en una

determinada sociedad
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El concepto de exclusion tiene dimensiones econdmicas y sociales. Por un
lado, apunta a la falta de lazos sociales con la familia, la comunidad o, mas
ampliamente, con la sociedad a la que pertenece y, por otro, hace referencia a
que las oportunidades de obtener ingresos, participar en el mercado del trabajo o

tener acceso a activos estan sustancialmente restringidas (May; 2001).

Es posible que la Exclusién Social se dé conjuntamente con tendencias de
reduccioén de la pobreza. Esto ocurre cuando segmentos de la poblacién cruzan
la linea de pobreza, pero mantienen una condicién de vulnerabilidad social.
También se da en aquellos casos en que cambios producidos en el Estado, su
institucionalidad o en el mercado del trabajo llevan a que segmentos de la
poblacién enfrenten situaciones de precarizacion. Habiendo sido incluidos, los
cambios los llevan a una situacidon de Exclusidn Social, por ejemplo: areas
laborales que desaparecen, nuevas exigencias de habilidades en el mercado
laboral que ciertos trabajadores ya no pueden cumplir (computacion,

tecnologias).

También se dice que el concepto de Exclusidn Social es dinamico. El
concepto de la Exclusidbn Social busca describir un fenébmeno que cambia en el
tiempo. Las exclusiones de ayer no son las de hoy y las de mafiana tendran bases
distintas. La Exclusidon Social puede ser entendida como el proceso a través del
cual algunos sectores no acceden a determinados intercambios econémicos (por
ejemplo, mercado), Sistemas Institucionales (por ejemplo, servicios del Estado) y
universos culturales (por ejemplo, normas vigentes) considerados universales,

necesarios y valiosos.

De este modo, podemos ensayar algunas definiciones. Segun Tsakloglou y
Papadopoulos (2001), exclusidbn social es la incapacidad de participar en los
intercambios politicos, econdmicos y sociales basicos de la sociedad en la que

una persona vive. Para Behrman, Gaviria y Székely (2003) seria la denegacion
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impuesta por un grupo de la sociedad sobre otros de igual acceso a las
oportunidades. Wormald y Ruiz — Tagle (1999) argumentan que la Exclusién Social
se refiere al debilitamiento o quiebre de los vinculos que unen al individuo con la
sociedad y que le hacen pertenecer al Sistema Social y mantener una identidad

con éste.

Esos vinculos operan en tres niveles, que son:

1. Funcional: Referido a los lazos que los individuos deben establecer con
el sistema econémico en general y el mercado del trabajo en particular
gue genera los ingresos y el estatus que especifican su integracion al
Sistema Social.

2. Social (y politico): Referido a los lazos que el individuo establece con las
instituciones y grupos sociales; es decir, con el tipo de redes sociales
gue configuran su integracion.

3. Cultural: Referido a la integracidon al sistema educacional y la
socializaciobn de normas y valores que le otorgan al individuo

habilidades para desenvolverse en la sociedad.

La exclusion no significa completa desintegracion y ruptura de vinculos
entre un individuo o grupo y la sociedad. A nivel del Sistema Social no es posible
concebir la desintegracion completa. La Exclusion Social se da en dimensiones

especificas: accede / no accede al mercado del trabajo, por ejemplo.

3.3. TEORIA DE LA EXCLUSION SOCIAL

El enfoque econdmico de la teoria de la Exclusion Social asume que la
sociedad es heterogénea, lo que implica grados de desigualdad, por lo tanto, lo
gue importa es constatar si hay exclusiones que aumenten o profundicen la

desigualdad (Figueroa 1999). Jordan (1996) argumenta que una teoria de la
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pobreza y la exclusién social es necesariamente una teoria econémica de grupos
exclusivos, es decir, acerca de como las personas interactiian en relacion a sus
riesgos econdmicos, capacidades y recursos 0, mas explicitamente, de cémo los
grupos se organizan para incluir a los miembros y excluir a otros, y sobre todo
COomo las personas con pocos recursos, o que enfrentan altos riegos, se insertan o

no en esa trama de interacciones sociales.

Segun May (2001), las personas pueden también ser excluidas del acceso a
servicios publicos, del apoyo familiar y comunitario, e incluso de la participacion
en las decisiones trascendentes que afectan su vida. De este modo, la nocién de
exclusién social no solo denota el debilitamiento de lazos sociales que vinculan a
los individuos a sus familias y comunidades, sino que también la exclusion de

algunos de los derechos politicos mas basicos.

Figueroa (1999) sefiala que es necesario constatar que los individuos
participan en las relaciones de intercambio social dotados con cierto nivel de

activos. Hay tres tipos de activos:

1. Activos Econémicos: que se refieren a recursos productivos como tierra,
Capital Fisico (maquinarias), Capital Financiero (dinero) y Capital

Humano (educacién).

2. Activos Politicos: referidos al acceso de las personas a los derechos
establecidos por la sociedad, normalmente sefialados en la

constitucion y las leyes.

3. Activos Culturales: Que se refieren al sistema de evaluaciones sociales
de las caracteristicas personales de los individuos como su lenguaje,

raza, sexo, parentesco, educacion, religibn, ocupaciéon y origen
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geografico. Estos activos culturales influyen en la red de relaciones

sociales a la(s) que la(s) persona(s) accede(n).

La jerarquia de estos valores 0 activos esta culturalmente determinada. A su
vez, los individuos estan dotados con diferentes montos de estos activos. La
Desigualdad Econdmica es la desigualdad en la posesion de activos econdmicos,
mientras que la Desigualdad Social es la desigualdad en los activos econémicos,
politicos y culturales. De este modo la posesion de activos econdmicos tendra
efectos sobre la exclusion o integracién econémica (al mercado laboral, por

ejemplo) y sobre la desigualdad econdmica.

Segun Figueroa (1999), en el contexto de una sociedad democratica, la
exclusién del proceso politico significa la exclusion de los derechos ciudadanos.
Los factores que determinan el conjunto de derechos en una sociedad
democratica son varios. Por un lado, posicién social, tolerancia a la desigualdad,
grado de democracia, nivel de ingreso de los pobres; y, por otro, la capacidad
de produccién de la economia, las preferencias de los grupos dominante a
destinar recursos a la produccién de derechos en la forma de bienes publicos y
programas sociales (que apuntan al tema de la desigualdad). Cuando todos o
algunos de los derechos que la sociedad ha formalizado no se hacen efectivos
en la practica, surge la exclusion de algunas personas de esos derechos:
participacion politica, derecho de propiedad, a la justicia, a la proteccion social y

a los servicios basicos.

La exclusidbn de los procesos culturales y el ambito cultural de la exclusion
tiene que ver con la exclusion de los individuos de la participacién en una red
social particular. Dadas las diferencias de valores culturales, algunas personas

seran excluidas de participar en algunas redes sociales de valor mas alto.
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En un sentido general, la exclusion del proceso econdmico significa la
exclusidn de participar en los intercambios de mercado. Sin embargo, la exclusidn
puede no solamente darse del mercado como un todo, sino que de ciertas
transacciones o areas, 0o, en términos econdmicos, de ciertos mercados o de
ciertos segmentos del mercado. Individuos con baja dotacidon de activos seran
excluidos de ciertos mercados o tendran una insercion precaria. Por ejemplo,
individuos sin educacion seran probablemente excluidos del mercado del trabajo
y aquellos con baja escolaridad se ubicaran en los segmentos de menor

calificacion, mayor inestabilidad, menor remuneracion.

3.4. POBREZA Y EXCLUSION SOCIAL

a) Relacién conceptual

El concepto de exclusion social es amplio, tiene diversas manifestaciones y
tiene implicancias econdmicas, politicas, culturales y sociales. El concepto de
exclusién social aparece mas relacionado con la nocién de pobreza relativa vy,
por tanto, a la nocién de desigualdad, lo que lo vincula con las nociones de

privaciones sociales y carencia de voz y poder en la sociedad (IADB 2004).

Una definicibn mas orientada a los estudios de pobreza indica que la
Exclusidon Social seria la falta de acceso a los recursos requeridos para participar
en la vida social y disfrutar el nivel de vida que es comun en una determinada
sociedad (Fizbein 1999). Desde una perspectiva de la estrategia de superacion de
la pobreza, esta aproximacion lleva a poner acento en el tema de provisidon de
servicios basicos, (de educacion y salud, esencialmente) como estrategia de
lucha para superar la pobreza. La idea es que un mejor acceso a los servicios
permite acrecentar el capital humano, fisico (vivienda) y social (seguridad
ciudadana, por ejemplo). Desde un punto de vista politico, un mejor acceso a los

servicios basicos y, en consecuencia, a participar en la vida social y a disfrutar el
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nivel de vida que es comun en esa sociedad, seria una precondicién para

promover una mayor cohesion social.

Para Jordan (1996), la pobreza ha sido una caracteristica de todas las
sociedades modernas y también lo han sido los intentos por generar sistemas
inclusivos que protejan a los pobres; por lo que, dado que inclusién y exclusidon son
caracteristicas universales de las formaciones sociales, la tarea seria desarrollar
modelos que capturen los mecanismos y racionalidades a través de las cuales
personas con pocos recursos son incapaces de contribuir y efectuar demandas al
resto, o son apartadas del disfrute de los bienes sociales. De este modo, seria
necesario una vision mas comprehensiva acerca de cémo se forman los grupos,
se organizan y actlan colectivamente para satisfacer sus intereses, y como

individuos vulnerables llegan a ser excluidos y marginados de esas interacciones.

b) Una tipologia
En la relacidn pobreza - exclusion social, Ruiz-Tagle (2002) distingue los

siguientes cuatro tipos fundamentales:

1. Pobres excluidos. Se trata de personas cuyos ingresos se sitUan por
debajo de la “linea de pobreza” y que ademas experimentan alguna
forma de exclusion social en el trabajo. Un caso tipico: mujeres
temporeras de la fruticultura, con bajos salarios y largos meses de
desocupacion.

2. No-pobres excluidos. Son personas cuyos ingresos familiares superan la
linea de pobreza, pero sufren formas de exclusion que afectan su
integracioén laboral presente o futura. Un caso tipico: microempresarios
gue no tienen acceso al crédito, ni a la capacitacion, ni a la seguridad
social.

3. Pobres no-excluidos. Son personas cuyos ingresos familiares no superan

la linea de pobreza, a pesar de que estan bien integrados en el
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mercado laboral, tanto estructuralmente como en el plano institucional.
Un caso tipico: empleados publicos sin calificaciéon y con varias cargas
familiares.

4. No-pobres, no-excluidos. Son personas que gozan a la vez de ingresos
suficientes y de una adecuada integracion laboral. Casos tipicos:
trabajadores de ingresos medios de las grandes empresas y Empleados

publicos de ingresos medios.

3.5. BASES DE LA EXCLUSION SOCIAL

La exclusion puede tomar muchas formas, aunque todas ellas se
manifiestan a través de relaciones sociales fracturadas o de baja intensidad, que
explicitan quiebres o debilitamientos de los vinculos con el resto de la sociedad y
gue conducen a exclusion, rechazo, aislamiento y soledad. El estudio de Narayan,
Chambers, shah y Petesch (2000) muestra diversas situaciones que dan origen a
gue personas 0 grupos sean excluidos: el estigma de la pobreza, la falta de dinero
y poder, el aislamiento étnico, linguistico, racial y cultural; discapacidades fisicas,
mentales y de salud; vivir en un area estigmatizada, inobservancia de las normas
sociales y, en ciertos casos, el género constituyen bases sobre las cuales surge la

exclusién de personas y grupos.

El mismo estudio (Narayan et al 2000) muestra que entre exclusion y

pobreza hay una fuerte asociacion. A continuacion algunas citas de ese estudio:

" “Los que estan en pobreza extrema son a menudo excluidos, incluso por
aquellos que también son pobres”.

. Un participante en una discusion grupal en la localidad de Padre
Jordano, Brasil, sefala: “Cuando vamos al hospital sabemos que

tendremos que esperar mas de lo necesario, pero si viene alguien que
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es de clase mas acomodada, aquel saltara la lista de espera y sera
atendido mucho més rapido”.

“En la localidad de Guadalupe, Bolivia, las mujeres no participan en
actividades comunitarias porque se sienten avergonzadas de hablar su
lengua nativa, el Quechua”.

Um Mahomed, una nifia de la localidad de El Gawaber, Egipto, sefialo:
“Cuando mis padres me sacaron de la escuela, me sentenciaron a
muerte”.

“En Brasil hay exclusion cuando los padres que tratan de matricular a

sus hijos en las escuelas publicas no encuentran vacantes para ellos”.

3.6. INDICADORES DE EXCLUSION SOCIAL Y POLITICAS DE INCLUSION

El Banco Interamericano de Desarrollo (IADB 2004) presenta indicadores

para medir exclusibn e inclusion social distribuidos en las siguientes siete

categorias:

S A o

Medidas de pobreza, incluyendo la profundidad de la pobreza y las
medidas de desigualdad.

Acceso a servicios sociales de calidad (incluyendo salud, educacion y
vivienda) y a recursos productivos (tierra, capital y tecnologia).

Acceso a infraestructura fisica, como agua, alcantarillado y transporte.
Acceso a y participacion en el mercado del trabajo.

Indicadores de participacion social y capital social.

Indicadores de acceso a la justicia y participacion politica.

Indicadores de violencia (incluyendo homicidio) y victimizacion.

Las politicas publicas orientadas a la integracion social de los grupos

excluidos se orientan a corregir la falta de acceso de estos grupos a servicios
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sociales de calidad, a recursos productivos y, en general, a generar un ambiente

gue les permita ejercitar sus capacidades y empuje.

La siguiente es una clasificacion de las opciones de politica publica de este
tipo presentada por el BID (IADB 2004).

" Hacer a los pobres y excluidos visibles para las estadisticas. Hace
referencia a mejorar la capacidad para recolectar informacién de
calidad sobre las caracteristicas de los grupos pobres y excluidos. La
finalidad es poder diseflar programas que se avengan mejor a lo que
estos grupos necesitan, de manera de incrementar su efectividad y
poder emprender, luego, certeras evaluaciones de impacto de esas
intervenciones.

" Quebrar la transmision intergeneracional de las desventajas y pobreza.
Esto hace referencia preferentemente a politicas de educacion,
promocion y reforzamiento de habilidades laborales, y salud.

" Expandir el acceso a los mercados del trabajo, la tierra y capital.

" Implementar proyectos de desarrollo local integrados.

" Combatir el estigma y discriminacién con leyes y politicas publicas
preferenciales.

" Empoderar a los grupos socialmente excluidos.

La implementacidon de este tipo de politicas publicas requiere desarrollar
una visibn comprehensiva acerca de la manera de pensar las politicas sociales y
los programas orientados a superar la pobreza. Asi, segun el BID (IADB 2004), los

desafios de estas politicas implican:

" Desarrollar intervenciones comprehensivas que permitan abordan los

diversos aspectos involucrados en la exclusién.
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" Cambiar la unidad de analisis y la focalizacion de proyectos, desde
individuos a grupos. Ello requiere desagregar los datos por categorias
que definen a los grupos y analizar las interacciones entre los efectos
individuales y grupales.

" Reforzar las capacidades organizacionales y de defensa de los intereses
de los grupos excluidos.

" Disefiar intervenciones orientadas a superar la pobreza que
incrementen los activos econdmicos de los grupos excluidos y a que
cambien practicas sociales, actitudes y creencias que dificultan su

integracion social.

4. CAPITAL SOCIAL

4.1. INTRODUCCION

Capital Social es un concepto que, segun Joseph Stiglitz, (1999) tiene una
corta, pero ya confusa historia. Se ha hablado de Capital Social como una forma
de Capital, al igual que Capita Natural (recursos naturales), Capital Fisico
(infraestructura y equipamiento), Capital Financiero (dinero) y Capital Humano
(educacién y competencias). El concepto ha sido usado para designar distintos
hechos y en él se han incorporado diversos elementos, provenientes de diversas
vertientes, como la cultura, relaciones sociales y rendimiento econémico. Todo
ello ha llevado a varios a sefialar que el concepto tendria un cierto halo de

ambigledad conceptual, vaguedad y confusion.

Keneth Arrow (2000) reconoce que las redes sociales pueden afectar el
rendimiento de la economia, pero argumenta acerca de la necesidad de
abandonar la metafora de Capital y usar otro concepto en vez de Capital Social.
Para él, el término Capital implica tres aspectos: Extension en el tiempo, Sacrificio

deliberado en el presente por futuros beneficios y Alienabilidad. Arrow sefiala que
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el ultimo no es cierto para Capital Humano y ni siquiera completamente cierto
para las inversiones fisicas (inversiones irreversibles, especificamente); que el
primero puede ser parcialmente cierto en lo que se refiere a la construcciéon de
una reputacion o a una relacion de confianza’; pero que el segundo - sacrificio
deliberado en el presente a cambio de beneficios futuros - es el que
especialmente falla en lo que se denomina “Capital Social”. Arrow argumenta
qgue en esencia las “Redes Sociales” son construidas por razones distintas de las
meramente econdmicas. Por esto, sefiala que no encuentra fundamentos para

agregar algo llamado “Capital Social” a otras formas de Capital.

Otros autores han usado el concepto de Capital Social en referencia a las
ideas de *“redes sociales” (ver, por ejemplo, Serrano 2002), de “normas,
instituciones y organizaciones sociales” (ver Durston 1999 y 2002), “confianza” (ver
Coleman 1990; Fukuyama 1995), “normas informales” (ver Fukuyama 2000),
“organizaciones” (ver, por ejemplo, Stiglitz 1999) y “asociatividad” (ver Putnam
1993). En estas formulaciones la nocién de capital social apunta a un conjunto de
practicas que promueven la cooperacion entre personas y comunidades y, por

esa via, generan confianza en las relaciones entre personas y grupos.

Los economistas han afiadido las consecuencias econémicas que este
conjunto de normas, redes y organizaciones tienen para las personas y su efecto
sobre el crecimiento econémico. Un argumento central en este ambito es que las
relaciones sostenidas de cooperacion, la confianza y el establecimiento de
instituciones estables permiten reducir los costos de transaccion, lo que permitiria
el florecimiento de la economia (North 1998). Al nivel microeconémico, los
economistas ven al Capital Social, primeramente, en términos de su capacidad

para mejorar el funcionamiento del mercado. Al nivel macroecondmico, ellos

7 Arrow agrega que la reputacion y las relaciones de confianza no son como las
inversiones fisicas y que la poca confianza no es util.
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consideran como las instituciones, marco legal, y el rol del gobierno y la

organizacion de la produccion afecta el rendimiento macroeconémico.

¢Por qué el Capital Social es capital?, ¢ ... por qué es social?. Segun Collier
(1998), para que el Capital Social asuma un significado de Capital, los efectos
econdmicos deben tener cierta persistencia en el tiempo. La mas obvia via en la
cual las interacciones sociales pueden tener estos efectos econdmicos duraderos
es si ellas inducen inversiones en Capital Fisico. Por ejemplo, si una comunidad se
organiza y adquieren en cierto bien duradero (bus, sede comunitaria, u otro), aqui
habria una clara consecuencia econdmica. Otra via de lograr consecuencias
econOmicas persistentes es a través de la acumulacién de Capital Humano o
conocimiento. Por ejemplo, el conjunto de interacciones persistentes puede llegar
a incrementar el grado de conocimiento de una determinada comunidad sobre
un cierto proceso productivo, sobre los modos de organizarse mejor, sobre normas
gue deben regir la conducta al interior de la comunidad, las cuales persistiran

incluso si la interacciéon desaparece.

Adicionalmente, Collier (1998) sefiala que el Capital Social es social porque
involucra personas siendo sociables, es decir, la condicidon de sociabilidad de las
personas. Siendo Collier un economista, sefiala que el significado mas interesante
para los economistas es que el Capital Social surge de algunas interacciones que
estan fuera del mercado las que, sin embargo, tienen consecuencias
economicas. Estas consecuencias no son internalizadas en el calculo de las
decisiones de cada agente a través de los precios que enfrentan en el mercado.
El argumento de Collier se ve mas claramente al pensar en las consecuencias
econdmicas que pueden generar las redes de relaciones en las que estan
incorporadas las personas. En los circulos de conocidos, amistades y parientes, es

normal que surjan oportunidades de negocios y laborales, por ejemplo.
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4.2. CONCEPTO

Mas alla de la falta de precision y claridad sefialadas, el concepto de
Capital Social ha ido progresivamente ganando campo en las Ciencias Sociales.
Aunque el concepto tiene indudables apariencia y lazos con la ciencia
econdmica, su corazén esta también en el centro del andlisis de la ciencia
politica, sociologia, antropologia y otras disciplinas de las Ciencias Sociales. En
estas disciplinas, la literatura se refiere normalmente al Capital Social en referencia
al conjunto de normas, redes y organizaciones a través de las cuales, las personas
ganan acceso al poder y recursos involucrados en la toma de decisiones y

formulaciones de Politica Publica.

Varios autores se han referido al Capital Social como el pegamento Social
gue produce y mantiene cohesion en una determinada comunidad. Aungue esta
referencia orienta algo, es en si inespecifica y es necesario una mayor
elaboracion intelectual para comprender el objeto a que hace referencia la

expresion “Capital Social”.

Desde una perspectiva amplia, Capital Social incluiria el conjunto de
organizaciones, normas de conducta social (formales e informales), relaciones
(redes de contacto), actitudes, confianzas, sentido de responsabilidad civica y
valores compartidos que gobiernan las interacciones entre las personas y
contribuyen al desarrollo econémico y social. Desde ese punto de vista, Capital
Social no es solamente el conjunto de organizaciones, sino también aquello que
las mantiene juntas, dandoles cohesién, y permitiendo a las comunidades
encaminarse hacia sus objetivos. Esto hace que las comunidades sean mas que
una coleccion de individuos. Sin un grado de identificacibn comun, con formas
de gobierno, normas culturales y reglas sociales, es dificil imaginar a una
comunidad en movimiento. La idea de Capital Social incluye todas estas

cuestiones.
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Como se ha expresado a lo largo de estas lineas, hay diversas
aproximaciones al concepto de Capital Social. A continuacién se presenta una

seleccioén de ellas.

a) Coleman (1988), define al Capital Social por sus funciones. Para Coleman, el
Capital Social no es solo entidad, sino que una variedad de diferentes entidades
con dos elementos en comun. Primero, todas ellas consisten de aspectos de
estructura social y segundo, ellas facilitan ciertas acciones de los actores
(personales o corporativos) dentro de la estructura.

En este concepto se incorporan asociaciones verticales y horizontales, y, también,
la conducta dentro y entre las organizaciones. Al igual como otras formas de
capital, el Capital Social es productivo dado que hace posible el logro de ciertos

fines, los que en su ausencia no seria posible alcanzar.

b) Putnam (1993), ve al Capital Social como un conjunto de “Asociaciones
Horizontales” entre personas. Desde ese punto de vista el Capital Social consistiria
en redes de relaciones sociales y normas asociadas que tienen efecto sobre la
productividad de una comunidad. La idea de red de relaciones sociales hace

referencia a redes de encuentro y compromisos civicos.

c) North (1990) y Olson (1982) incluyen -- en la idea de Capital Social -- el
ambiente social y politico que da forma a la estructura social y que permite el
desarrollo de normas. En esta aproximacion también se incluyen las estructuras y
relaciones institucionales mas formalizadas, tales como, el gobierno, el régimen

politico, el imperio de la ley, el sistema judicial y las libertades civiles y politicas.

d) Fukuyama (2000) define al capital social como una norma social concreta que
promueve cooperacion entre dos o mas individuos. Las normas que constituirian

capital social irlan desde normas de reciprocidad entre dos amigos hasta las mas
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complejas y elaboradamente articuladas doctrinas como el Cristianismo o el
Confucianismo. Asi, segun Fukuyama, conceptos como confianza, redes,
sociedad civil y similares, que han sido asociados con capital social, son
epifendmenos que surgen a causa del capital social, pero que no son capital

social en si mismos.

e) Atria (2003) entiende el capital social como un recurso del grupo social. Asi, “el
capital social de un grupo social podria entenderse como la capacidad efectiva
de movilizar productivamente, y en beneficio del conjunto, los recursos
asociativos que radican en las distintas redes sociales a las que tienen acceso los
miembros del grupo en cuestion. Los recursos asociativos que importan para
dimensionar el capital social de un grupo o comunidad son las relaciones de

confianza, reciprocidad y cooperacion”.

f) Durston (1999) sefiala que el término capital social abarca las normas,
instituciones y organizaciones que promueven la confianza y la cooperacién entre

las personas, en las comunidades y en la sociedad en su conjunto.

g) Serrano (2002) plantea que el capital social es el conjunto de relaciones
asociativas y de cooperacion basadas en la confianza y reciprocidad, que
permite a las personas ampliar su campo de oportunidades por los que obtienen

activos y beneficios de su participacion.

h) Joseph Stiglitz (1999) — con un énfasis en la teoria de las organizaciones y en la
teoria de la firma - argumenta que habria cuatro distintos aspectos en el

concepto.

1. Capital Social es conocimiento tacito; es en parte el pegamento social
que produce cohesidbn, pero también un conjunto de aptitudes

cognoscitivas y predisposiciones. Esto les permite a las personas
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compartir ciertas aptitudes y expectativas, y generar y mantener
cohesion.

Capital Social puede ser pensado como una coleccion de redes o
“grupos sociales” a través de los cuales uno es socializado o aspira a ser
socializado.

Capital Social es una agregacion de reputaciones y prestigios y una
manera de saltarse u obviar reputaciones. Los individuos invierten en
reputacion, porque ayuda a disminuir costos de transacciéon y porque
ayuda a romper las barreras de entrada en una variada gama de
relaciones de produccion e intercambio.

Capital Social también incluye el Capital Organizacional que los
gerentes o lideres han desarrollado a través de sus estilos de direccion,
incentivos y orden, practicas laborales, decisiones de contratacion,

sistemas de resoluciéon de disputas, estilos de marketing y similares.

¢Son todas estas aproximaciones contradictorias o competitivas de lo que

es Capital Social?. Las diversas visiones presentadas no deben ser vistas como

conceptualizaciones alternativas, sino, mas bien como diferentes manifestaciones

del Capital Social en una sociedad. En ultimo término, el Capital Social debe ser

entendido en el contexto de su contribucién al desarrollo — ampliamente

considerado -y la reduccién de la pobreza.

4.3. TIPOS DE CAPITAL SOCIAL

Siguiendo la idea relativa a que el capital social presenta diversas

manifestaciones, a continuacion se presenta una clasificacion de él:

a) Sequn la fortaleza de los lazos:

Lazos fuertes: hacen referencia a relaciones personales, intimas,

primarias, cotidianas, preferentemente entre similares. También se habla
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del bonding (o amarre). El ejemplo clasico es la familia o amistad
intensa.

- Lazos débiles: son relaciones menos intensas, mas esporadicas,
instrumentales o funcionales. Alguna literatura habla del bridging, en el
sentido que establecen puentes entre grupos diferentes. El ejemplo aqui

es lared de conocidos.

Aunque ambos son importantes, los lazos débiles permiten ampliar la red
de contactos de las personas, lo que es central a la hora de escapar de la
pobreza. Segun Espinoza (1995) los sectores pobres desarrollan este tipo de lazos
en mucho menor medida que los sectores medios o altos. Estas asociaciones de
lazos mas débiles — o bridging -- permite conectar a grupos ubicados en distintos
escalones de la estructura social (integraciéon vertical). Los lazos fuertes — o

bonding (amarra) — conectan a grupos de similares (integracioén horizontal).

a) Sequn Origen

- Capital Social Individual: relaciones que mantiene un individuo con
otras personas y que pueden activar para beneficio personal.

- Capital Social Grupal: son grupos relativamente estables, de alta
confianza y cooperacion, en los cuales se combinan lazos horizontales
de reciprocidad con lazos verticales con otros grupos.

- Capital Social Comunitario: hace referencia a instituciones locales
formales e informales, que incluyen un trabajo cooperativo entre los
actores y habitantes de la comunidad en funcién de los objetivos y
orientaciones valorativas comunes.

- Capital Social Externo: se refiere a la insercion de familias, grupos y
comunidades en sistemas mas amplios. Crea eslabonamientos hacia
afuera. Un eslabonamiento central es la relaciobn con el Estado, la

sinergia entre los programas, quienes lo ejecutan y las comunidades o
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grupos con los cuales se identifican y a los cuales sirven y debieran

rendir cuentas.

b) Capital Social Disfuncional

Un tema interesante y poco tratado en la literatura es que no todas las
expresiones de Capital Social generan efectos positivos. Un primer caso de
efectos negativos de ciertas expresiones de Capital Social se refiere a las
conductas mafiosas. En este caso se da una red de relaciones (horizontales y
verticales), con un coédigo de conducta preestablecido, que genera una densa
trama de confianzas y cooperacion, fuerte cohesién interna, pero cuyas practicas
y orientaciones son socialmente disfuncionales. Un segundo caso se refiere a las
practicas de nepotismo o compadrazgo, en las que los participantes de la red
capturan los beneficios de los sistemas de ingreso y compensaciones de las
organizaciones formales, en desmedro de quienes estan afuera de la red. Un
tercer caso se refiere a las conductas rentistas o efecto polizén. En este caso, las
personas se integran a una cierta red con el objeto de satisfacer ciertos intereses,
pero, en vez de contribuir a su sustento, desarrollan conductas interesadas y no

aportantes.

4.4. CAPITAL SOCIAL Y POBREZA

Aqui la cuestidn es si el Capital Social (o la formacién de él) favorece a los
pobres. No hay una respuesta Unica a esta pregunta. Una primera linea de
respuesta es que si, porque el surgimiento de normas formales que se obedecen,
relaciones de cooperacion sostenidas e instituciones estables se reducen los
costos de transaccion, lo que favorece el crecimiento econdmico. A su vez, en
este tipo de argumento, el crecimiento econdmico seria una herramienta

insustituible en la reduccion de la pobreza.
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Una segunda linea de analisis apunta a cual es el capital social de los
pobres. Normalmente sus contactos, redes u organizaciones a las que pertenecen
son entre personas que tienen posiciones y niveles culturales relativamente
similares. Aunque existan muchos incentivos para los pobres de vincularse a redes
mas “poderosas”, el punto es que las demas personas no tendran los mismos
incentivos. Hay asimetria en los beneficios que obtendrian pobres y no pobres en
vincularse a las mismas redes. La repeticidon de transacciones que se da en las
redes sociales reduce el oportunismo y la posibilidad de vinculacion a ellas de
nuevos miembros. Mantenerse en una cierta red de contacto y prestigio produce
una promesa de confianza reciproca, genera una estabiidad en las
transacciones y desincentiva la entrada de nuevos “agentes” a estas redes
(Collier; 1998). Ello confinaria a los pobres a cierto tipo de redes y en
consecuencia a una cierta desconexion de los circulos de mayor influencia.
Desde este punto de vista, esta suerte de Capital Social natural tenderia a tener

una cierta caracteristica de regresividad.

Sin embargo, la misma capacidad de organizacién de los pobres les
puede llevar a conectarse con redes que les permita acceder a conocimientos
que los beneficien, a oportunidades que les permita mejorar su situacion, o bien a
conectarse con los circuitos de poder de modo de presionar por sus intereses. Por
otro lado, una consecuencia positiva para los pobres de generar organizaciones
es que el surgimiento de ellas lleva a la necesidad de establecer normas y reglas.
Esto es un conocimiento valioso en si mismo, en cuanto habilta a una accion
colectiva mas efectiva y con perspectivas de avanzar con efectividad en el

tiempo.

Desde un punto de vista de las Politicas Publicas, entonces, el esfuerzo del
Estado en este punto parece tener que dirigirse hacia aquellas iniciativas que
permitan hacer surgir o potenciar organizaciones de los pobres o que trabajen en

favor de los pobres, que incentiven o refuercen las alianzas pobres — no pobres,
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gue promuevan culturas politicas participativas y que generen en las agencias
publicas un modo de vinculacion que permita — en un contexto de eficiencia y
responsabilidad en la gestidon — que los intereses de los pobres sean recogidos.

5. CAPACIDADES Y REALIZACIONES

5.1. INTRODUCCION

Este enfoque surge de los trabajos del economista indio Amartya Sen,
ganador del Premio Nobel de Economia de 1998. La expresibn Capacidades y

Realizaciones derivan de la expresidn en inglés “Capability and functionings”.

De los aportes de Sen han surgido una vertiente de analisis critica respecto
la teoria econémica y de como desde ella se analizan los temas de pobreza o

(TP

situaciones que caen en lo que llamamos “area social” o “campo de actuacion
de las politicas sociales”. Una linea concreta de analisis y aplicaciones surgidos
desde los trabajos de Amartya Sen son los Trabajos sobre “Desarrollo Humano*
impulsados por el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD),

particularmente el indice de Desarrollo Humano y el indice de Pobreza Humana.

5.2. CAPACIDAD Y BIENESTAR

Sen habla de “Capability and Functionings”. Functionings ha sido traducido
literalmente muy a menudo como funcionamientos, aunque hace referencia a las
realizaciones de las personas. Sen sefiala que estos “functionings” representan
partes del estado de una persona: en particular las cosas que una persona logra

hacer o ser al vivir.

La capacidad de una persona se refleja en combinaciones alternativas de
realizaciones que ésta puede lograr y entre los cuales puede elegir. Asi, la calidad

de vida debe evaluarse en términos de la capacidad para lograr realizaciones
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valiosas. Algunas realizaciones son muy elementales, como evitar la morbilidad y
mortalidad, estar nutrido adecuadamente, tener movilidad, buena salud y
similares. Otros pueden ser sumamente complejos, como ser feliz alcanzar
autorrespeto, participar en la vida de la comunidad o integrarse socialmente,
aparecer en publico sin timidez y similares. Cada uno de estas realizaciones
puede tener una muy alta valoracion, pero puede haber diferencias apreciables
en las valoraciones de las personas, cuestion que estara influida por las ventajas

individuales y sociales de cada uno.

Segun Sen, la libertad de llevar diferentes tipos de vida se refleja en el
conjunto de capacidades de la persona. La capacidad de una persona
depende de varios factores, que incluyen las caracteristicas personales y los
arreglos sociales, pero también las capacidades humanas constituyen una parte
importante de la libertad individual. Asi, la calidad de vida que disfruta una
persona no sélo es cuestion de lo que logra, sino también de cuales eran las
opciones entre las que esa persona tuvo la oportunidad de elegir y cuales eran
sus capacidades. Sen argumenta que “la buena vida” es en parte una vida de
elecciones genuinas y no aquella en que se obliga a la persona a seguir una vida

en particular, sin importar lo rica que sea en otros aspectos.

Para Sen, debemos enfocar nuestra atencion en las capacidades, de las
cuales se derivan las realizaciones. Para Sen la pobreza es una falta en las
capacidades basicas que tiene como resultado que no se pueden alcanzar
ciertas realizaciones. Asi, estas fallas en las capacidades basicas llevaria a estar
inadecuadamente alimentado o integrado socialmente, por ejemplo. Pero la
realizacion de no estar adecuadamente nutrido puede estar relacionada con
poseer educacion insuficiente que le impida, por un lado, obtener los medios --
ingreso — para alcanzar esa realizacion o, por otro, conocer cuales son los
nutrientes que debe consumir. Esta falta de educacién es una caracteristica

personal que a su vez se relaciona con disponibilidades sociales, como ocurre,
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por ejemplo, en varias sociedades en que el acceso a la educaciéon no es

completamente extendido. Un ejemplo similar puede darse en temas de salud.

De esta manera, Sen afirma que los enfoques sobre la pobreza basados en
ingreso o necesidades basicas son errados, pues transforman medios en fines. El
dinero o los satisfactores de necesidades (productos concretos como alimentos y
otros) son medios. Lo central es transformar esos medios en fines, es decir, producir
o0 expandir capacidades para alcanzar realizaciones sociales, porque la pobreza
se expresa en la carencia de capacidades y falta de oportunidades reales para

tener un adecuado nivel de vida.

5.3. EL DESARROLLO COMO LIBERTAD

Para Sen el desarrollo puede ser visto como un proceso de expansion de las
libertades reales de las personas. Segun Sen, focalizarse en las libertades humanas
para abordar el desarrollo contrasta con aquella vision — segin él mas estrecha -
de identificar el desarrollo con el crecimiento econémico, o con el crecimiento
del ingreso personal, o con la industrializaciéon, o con el avance tecnolégico, o
con la modernizacién social. El crecimiento econdmico (o del PIB) o el incremento
del ingreso personal, pueden, segln Sen, ser muy importantes medios para
expandir la libertad de que gozan los miembros de la sociedad. Pero, agrega,
que la libertad depende también de otras determinantes, tales como los arreglos
sociales y econdmicos (por ejemplo: infraestructura educacional y de salud), y de
los derechos civiles y politicos (por ejemplo: la libertad de participar en discusiones

y escrutinios publicos).

Segun Sen, el desarrollo requiere remover las mayores fuentes de falta de
libertad: pobreza, tirania, escasez de oportunidades econdémicas, carencias
sociales sistematicas, falta de instalaciones de centros de salud publicos,

intolerancia y sobreactividad de Estados represivos.
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Para Sen, la evaluacion del progreso debe hacerse primariamente en
términos de si amplia las libertades de las personas. Interpretando la
argumentacion de Sen, la libertad debe ser entendida como la posibilidad de
cada uno de construir su propio futuro o proyecto de vida. Esto se relaciona con
la posibiidad de disponer de oportunidades y con la posibiidad de poder
aprovechar esas oportunidades. Es decir, tener capacidades para alcanzar
realizaciones. Segun Sen, con adecuadas oportunidades sociales, las personas

pueden efectivamente construir su propio destino y ayudar a otros.

Sen llama la atencién acerca de la asimetria que se ha producido en el
siglo veinte. Por un lado, este fue un siglo de sustanciales cambios y progresos en
variadas esferas. Hoy vivimos en un mundo de opulencia sin precedente, en que
la democracia y formas participativas de gobierno han llegado a ser los modelos
preeminentes de organizacion social, en que los conceptos de derechos
humanos y libertad politica han llegado a ser parte de la ret6rica social y politica
prevaleciente, en el que las personas viven mas que en épocas precedentes, y
en el que las diferentes regiones aparecen hoy mas vinculadas y comunicadas
gue antes — no s6lo en términos del comercio y medios de comunicacion de
masas, sino que también en términos de interacciéon de ideas e ideales. Pero, por
otro lado, Sen constata que, no obstante estos progresos, en el mundo en que
vivimos también hay personas que enfrentan profundas carencias, abandono y
opresion, hay pobreza, insatisfaccion de necesidades basicas, hambre y violacidn
de derechos y libertades elementales, y amenazas al medioambiente, a la
sustentabilidad de la economia y vida social. Muchas de estas carencias y
amenazas pueden ser observadas, en una forma u otra, tanto en paises pobres

como también en paises ricos.

Para Sen, la superacion de estos problemas es un aspecto central del

ejercicio del desarrollo. En esta tarea el rol de la libertad y el ejercicio de las
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capacidades individuales es una cuestion central. Sin embargo, la libertad de
emprendimiento esta constrefiida por las oportunidades sociales, politicas y
econdmicas que estan disponibles para cada uno, en cada momento en la
sociedad. Asi, hay una profunda complementariedad entre las posibilidades de
emprendimiento individual y los arreglos sociales. Ello lleva a reconocer
simultdneamente la centralidad de la libertad individual y la fuerza de las

influencias sociales y a ver la libertad individual como un compromiso social.

De este modo, la expansidon de la libertad es vista, en el enfoque de Sen,
como un fin primario y como el principal medio del desarrollo. En esta
argumentacion, el desarrollo consiste en la remocién de varios tipos de falta de
libertades que dejan a las personas con pocas alternativas y escasas
oportunidades de ejercer sus potencialidades. Asi, la remocién de sustanciales
barreras que afectan o impiden el gjercicio de la libertad constituiria desarrollo en

el enfoque de Sen.

La necesidad de remover las barreras que impiden el ejercicio de la
libertad y, por tanto, ejercer las potencialidades queda bien reflejada en el

incidente de Kader Mia que se transcribe a continuacioén (Sen 2000: 8).

Sefala Sen: “En mi infancia, estaba jugando una tarde - debo haber tenido
alrededor de diez afos - en el jardin de nuestra casa en la ciudad de Dhaka,
ahora capital de Bangladesh, cuando un hombre llegé a nuestra puerta gritando
desgarradoramente y sangrando profusamente. Habia sido acuchillado en la
espalda. Aquellos fueron dias de motines y desérdenes en las calles (con Hindues
y Musulmanes matandose unos a otros), que precedieron a la independencia y
separacion entre India y Pakistan. El hombre acuchillado, un modesto obrero de
nombre Kader Mia y que habia conseguido un trabajo ocasional en una casa del
vecindario por el cual recibiria un pequefio pago, fue acuchillado en la calle por

sectas Hindues que predominaban en nuestra area. Mientras le daba agua, grité
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a los adultos de mi casa para que me ayudaran. Momentos después mientras mi
padre llevaba a Kader Mia al hospital, él nos contaba que su esposa le habia
pedido no ir a esa area, porque era muy hostil y la situacion estaba muy peligrosa.
Pero Kader Mia tenia que ir a buscar trabajo y un poco de ingreso, porque su
familia no tenia nada que comer. El castigo por su falta de libertad econémica

fue la muerte, que ocurrié poco después en el hospital.

La experiencia fue devastadora para mi. Me hizo reflexionar, luego, sobre
la terrible carga de identidades tan estrechamente definidas, incluyendo aquellas
basadas en comunidades y grupos (Nota del Autor: o aquellas basadas en
pandillas, barras bravas, sectas y movimientos politicos). Pero mas
inmediatamente, también resalta el hecho que la falta de libertad econdémica,
en la forma de pobreza extrema, dejar a una persona a merced de la violacién
de otro tipo de libertades. Si la familia de Kader Mia no hubiera estado en una
situacion tan desesperada, él no habria necesitado ir a un area tan hostil y habria
sobrevivido aquellos dias tan tormentosos. La falta de libertad econémica puede
generar falta de libertad social, tanto como la falta de libertad politica o social

puede producir falta de libertad econémica”.

El corolario de esto es la necesidad de una vision integrada de las
actividades econémicas, sociales y politicas. Los arreglos societales, que incluyen
una variada gama de instituciones - el Estado, el mercado, el sistema legal, los
partidos politicos, los medios de comunicacion social, los grupos de interés y los
foros de discusidn publica, entre otros — deben apuntar a consagrar ciertas
libertades instrumentales, las cuales son cruciales para la expansibn de
capacidades de las personas y la generacion de oportunidades, como libertad
politica, oportunidades econdmicas, oportunidades sociales, garantias de

transparencia, y proteccion social.
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5.4. CAPACIDADES, REALIZACIONES Y POLITICAS SOCIALES

¢, Qué consecuencias tiene para el disefio de politicas sociales el enfoque de

capacidades y realizaciones?

a) La primera consecuencia es la necesidad de generar politicas sociales que
permitan expandir las capacidades de las personas: educacion, salud,

proteccion social y seguridad.

b) La segunda consecuencia es la opcion de Sen por establecer politicas
universales. Sobre esto Sen argumenta que dado que las fallas de algunos
funcionamientos basicos como enfermedad o analfabetismo son mas
observables que el ingreso, y dado que las personas no dicen la verdad acerca
de ellos, la focalizacion podria ser contra productiva porque estimularia a las
personas a obtener los subsidios aunque no califiquen. Sen también sefiala que la

autofocalizacién evitaria el abuso en las politicas universales.

Aunque hay casos de autofocalizacion exitosos, la alta proporciéon de gasto social
gue va a sectores no pobres muestra la necesidad de aplicar mecanismos de
focalizacion.

6. VULNERABILIDAD

6.1. INTRODUCCION

Vulnerabilidad es un concepto que ha ido ganando terreno en los estudios
sobre proteccién social y que busca dar cuenta de las causas de reducciones en
el bienestar de las personas, familias, grupos y comunidades. El concepto de

vulnerabilidad da cuenta también de la evolucion en los estudios sobre pobreza.
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La caracterizacibn como sectores en “riesgo”, en la década de 1970, ha ido

dando paso a la actual denominacion de “vulnerables”.

Una vision dinamica de la vulnerabilidad indica que los cambios en las
estructuras sociales generan nuevas fuentes de vulnerabilidad, que no
reemplazan a las antiguas, sino que estas son la base desde las cuales las nuevas
vulnerabilidades surgen y refuerzan a las antiguas (Filgueira 1998). Asi, por
ejemplo, cambios demograficos, en la estructura de la familia y en la
organizacion del trabajo afiaden nuevas fuentes de vulnerabilidad. Entre estas
nuevas fuentes de vulnerabilidad se cuenta el crecimiento de la poblacién vy,
particularmente, el segmento de niflos y ancianos, la mayor tasa de natalidad en
los sectores mas pobres, asi como embarazo adolescente, nacimientos fuera del
matrimonio, crecientes tasas divorcio y separaciones, con la consecuencia de
hogares monoparentales, generan demandas por nuevos mecanismos de
proteccion y seguridad. Asimismo, la revolucion en las tecnologias de
informacion, la irrupcién de la sociedad del conocimiento, la necesidad de
reducir costos en una ambiente crecientemente competitivo ha generado
cambios significativos en la organizacion del trabajo, en la relaciéon laboral y en
los mecanismos de seguridad social de los trabajadores. Ello, unido a incrementos
en el desempleo, ha implicado aumento de la vulnerabilidad para extendidos

segmentos de trabajadores.

La vulnerabilidad tiene también una dimension politica. Segun Filgueira
(1999), en primer lugar, la expresion de qué necesidades deben ser cubiertas por
los mecanismos de proteccidon es una cuestibn compleja y controversial y, en
segundo término, la definicibn de quienes seran los agentes encargados de
definir areas de vulnerabilidad, identificar a los sectores vulnerables y los
mecanismos de proteccidon que se les otorgara son definiciones de politica

publica que, a su vez, se inscriben en un proceso de pugna de intereses. Como
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consecuencia de ello, las areas de vulnerabiidad cambian, abrupta o

gradualmente, a medida que cambian las definiciones en el sistema politico.

6.2. CONCEPTO DE VULNERABILIDAD

Vulnerabilidad es un concepto relativo que esta asociado a la
probabilidad de pérdida de bienestar. Vulnerabilidad y pobreza no son sinénimos,

aunque los mas pobres son también los mas vulnerables.

De acuerdo a Coudouel, Ezemanari y Grosh (2000), la vulnerabilidad surge
por pobreza crénica, a causa de ingresos muy bajos, por escasa posesion de
bienes durables con los cuales se pueda enfrentar las crisis, por riesgos de corta
duracion o por perturbaciones sufridas por grupos por debajo o cerca de la linea
de la pobreza. Asi, la vulnerabilidad puede ser estructural o transitoria, cuestion

gue influird en el tipo de intervenciones que se implementen para enfrentarla.

Para Holzmann y Jorgensen (2000), la vulnerabilidad puede ser definida
como el riego de las personas, hogares y comunidades de (sus ingresos) caer bajo
la linea de pobreza, de tener insuficiente consumo para satisfacer necesidades
basicas, o de no acceder a los servicios basicos. Para aquellos que ya estan en
una situacion de pobreza la vulnerabilidad significa permanecer en pobreza o,

incluso, caer a una situacion de mayor pobreza.

Filgueira (1998) ofrece una definicion mas amplia de vulnerabilidad. Para él,
vulnerabilidad es una predisposicion a descender de cierto nivel de bienestar a
causa de una configuracién negativa de atributos que actiuan contra el logro de
beneficios materiales (por ejemplo, ingresos, bienes, patrimonio) y simbdlicos (por
ejemplo, status, reconocimiento, identidades compartidas). Agrega que, por
extension, la vulnerabilidad es también una predisposicion a no escapar de

condiciones de bienestar negativas. Asi ciertos atributos, tales como, la situacién
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laboral, la ocupacion, la edad, o una combinacion de estos seran indicadores de

diversos tipos y grados de vulnerabilidad.

La vulnerabilidad esta, asimismo, asociada a los activos que disponen las
personas. Aquellos con mayores activos en Capital Fisico, Social o Humano tienen
menores probabilidades de caer en la pobreza, incluso en situaciones de Crisis
Social. Frente a una crisis (personal o social) estas personas pueden acudir a sus
ahorros o activos para pasar el mal momento. Para quienes estan alrededor de la
linea de la pobreza o bajo ella la situacién es distinta. No tienen bienes a que
“hechar mano” (vender o empeiiar), por lo que los efectos de las crisis son mas
fuertes en ellos, poniendo incluso en peligro su propia sobrevivencia. En este
mismo sentido, incluso pequefias variaciones negativas en su ingreso 0 en sus
capacidades para trabajar pueden tener grandes efectos en el bienestar de

estas personas.

6.3. FUENTES DE VULNERABILIDAD

El cuadro siguiente presenta las fuentes de vulnerabilidad, segun sea

estructural o transitoria.
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Cuadro N° 1

Fuentes de Vulnerabilidad

Vulnerabilidad Estructural

= Altos niveles de pobreza, gran numero de extremadamente pobres, y altos niveles de desigualdad
. Falta de acceso a servicios basicos

= Estado estacional del empleo, de ingresos y de necesidades de consumo

= Altos niveles de desorden y crimen

= Concentracion de los pobres por zonas geograficas, por género o por caracter étnico

= Politicas macroeconomicas, laborales y sociales inadecuadas

= Bajos niveles de activos y falta de diversificacion de cartera de activos

= Bajos niveles de capacidad de la fuerza laboral

= Desempleo estructural (especialmente para los jovenes, los graduados, las mujeres, etc...)
* Redes sociales y familiares limitadas o flujo de informacion limitado

= Altos niveles de trabajo de menores

. Invalidez fisica o mental permanente

Vulnerabilidad Transitoria
= Natural o causada por el tiempo—terremotos, inundaciones, sequias, huracanes, plagas
pérdida de trabajo

. Guerra y violencia—nacional, regional, o individual

mental

familia, viudez o separacion de la familia, nacimientos multiples

= Declinacion econémica o crisis—recesion, transicion, inflacion, salarios atrasados, cambios en
fiscalidad y en gastos, baja en produccién en sectores por lo cual los trabajadores estan inmoviles,

 Enfermedad o lesion—enfermedad individual, SIDA, epidemia, invalidez temporaria o invalidez

= Eventos del ciclo de vida—efectos de la vejez en los ingresos familiares, muerte de un miembro de la

Fuente: Coudouel et al (2000)

6.4. GRUPOS VULNERABLES

La expresion grupos vulnerables hace referencia a aquellos segmentos de la
poblacién que estan mas expuestos a las fuentes de vulnerabilidad indicadas en
el cuadro anterior. Las vias a través de las cuales esas fuentes de vulnerabilidad se
hacen presentes pueden ubicarse en el sistema de distribucion de oportunidades
(mercado laboral, por ejemplo) o en el sistema de expansion de las capacidades
(sistema educacional o de salud, por ejemplo. El siguiente cuadro, tomado de
Coudouel et al (2000), muestra fuentes y mecanismos de transmision de la

vulnerabilidad de diversos grupos.
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Cuadro N° 2: Grupos Vulnerables
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Fuente: Coudouel et al (2000)
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7. UNIVERSALIDAD Y FOCALIZACION

7.1. INTRODUCCION

Los conceptos de Universalidad y Focalizacién han estado en el centro del
debate sobre el alcance que deberian tener las politicas sociales. Asimismo,
ambos conceptos han estado unidos a tres temas centrales: uno, el debate
ideolégico que en diversos momentos han enfrentado las sociedades; dos, que
da forma a la mentalidad politica dominante del momento sobre el rol del

Estado; y, tres, la realidad social que se ha debido enfrentar en cada época.

Para Rosanvallon (1981), la idea de proteccién social esta indisolublemente
ligada a la configuracion del Estado moderno. Para él: (1) el Estado moderno se
define fundamentalmente como Estado protector; (2) el Estado Bienestar — o
Providencia, como él o llama - es una extensidn y una profundizacion del Estado
protector; (3) el paso del Estado protector al Estado Bienestar implica también el
transito de una sociedad estructurada sobre la base de cuerpos sociales a una
sociedad que se ordena en torno al mercado; (4) el Estado Bienestar — o
Providencia - viene a sustituir la providencia religiosa — o caridad - por la
certidumbre de la providencia estatal; y (5) la nocién de probabilidad estadistica
es la que hace posible la integracion de la idea de Providencia — o Bienestar — en

el Estado.

El debate surgido en Europa en el siglo diez y nueve - y que luego se
extenderia a América Latina — apuntaba a que el Estado Liberal habia otorgado
reconocimiento a la libertad y a consagrar los derechos de cada individuo, pero
gue adicionalmente era necesario ocuparse de las circunstancias materiales y de
la satisfaccion de las necesidades esenciales que enfrenta la vida de cada

persona. Asi, surge el debate por la cuestidn social en Europa hacia mediados del
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siglo diez y nueve y pocas décadas mas tarde en América Latina8. Este debate
llevaria a resaltar la preocupaciéon por mejores condiciones de vida, derecho al
trabajo y a las politicas sociales inauguradas por Bismarck en Alemania en la
década de 1880 (Martinez; 1998). Los lideres politicos que impulsaron una mayor
intervencion del Estado en los asuntos sociales pensaban que el estado tenia una
responsabilidad en asegurar un bienestar social minimo a la poblacién. En
Ameérica Latina, el Presidente Battle y Ordofiez en Uruguay, en la década de 1900,

inicio las politicas de proteccion social y de atencién de salud a cargo del Estado.

En Chile, en la década del 1920, el Presidente Alessandri Palma establecioé
las instituciones de seguridad social que serian claves para generar crecientes
mecanismos de proteccion social a los trabajadores y, a partir de las cuales se
comenzaria a expandir la atencion de salud a los trabajadores, las que luego
guedarian en manos del Estado y se expandirian al resto de la poblaciéon. En
Estados Unidos, a mediados de la década de 1930, luego de largas décadas de
frustrados intentos, el Presidente Franklin D. Roosevelt crearia el sistema de

seguridad social, inaugurando con ello el Estado Bienestar en ese pais.

Un segundo elemento que esta en el trasfondo de esta discusidn es el rol
del Estado en diversos momentos. La actividad estatal en la creacidon y expansion
de mecanismos de proteccion social a los ciudadanos aparece ligada al rol
interventor del Estado en la economia. La crisis de 1929 condujo a una mayor
intervencion del Estado en la economia no solo con la finalidad de controlar a los
monopolios y alcanzar el pleno empleo, sino también con el propdsito de impulsar
el desarrollo. En este marco el Estado se involucré en actividades empresarias con
las que se buscaba intervenir en los mercados - y expandir la actividad

econOmica - y generar empleo para los ciudadanos (Martinez 1998). Es en este

8 Por ejemplo, en Chile el debate sobre “la cuestién social” fue una intensa discusion
que abordé aspectos politicos, culturales y societales que se desarrollé entre las
décadas de 1880y 1920.
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contexto en que también se produce una mayor intervencion del Estado en

asuntos sociales.

Un tercer elemento es la realidad social que han debido enfrentar las
sociedades en diversos momentos. Las grandes carencias en vastos sectores, y la
desproteccién en que se encontraban, llevaba a que cualquier programa que se
disefiara para enfrentar esos problemas sociales debiera considerar que

importantes segmentos de la poblacién serian sus usuarios.

Las crisis econdmicas de mediados de las décadas de 1970 (del petréleo) y
de principios de la de 1980 (de la deuda) dejaron al descubierto los problemas de
financiamiento que enfrentaba el Estado Bienestar. A ello se le llamd “la crisis fiscal
del Estado”, por el titulo del libro de J. O’Connor, publicado en 1981°. Esta “crisis
fiscal del Estado” derivaria en reorganizacion econémica, en cambios politicos
profundos y en la introduccién de reformas en la gestion del Estado. En América
Latina estas reformas parten en Chile, en la segunda mitad de la década de 1970,
y se expanden en el decenio siguiente por el resto del continente. Segun la OPS

(1994), la Reforma del Estado en América Latina buscaba dar respuesta a:

- Los problemas relacionados con el déficit financiero del sector publico.
- El peso burocratico del aparato administrativo.
- La baja capacidad para satisfacer las demandas sociales, y

- El debilitamiento del sistema politico y de la organizaciéon democratica.

Las consecuencias mas visibles de estas reformas fueron:

- Disminucién del gasto social.

- Incorporacion de Privados (empresas, ONG, corporativas) a la oferta de

servicios sociales.

9 El libro se publicé originalmente en inglés en 1973.
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- Privatizacion de algunos servicios publicos y empresas estatales.
- Redefinicion de Inversidn Publica.

- Racionalizaciéon de la politica de empleo del sector publico.

Conforme a este desarrollo conceptual, podemos identificar el surgimiento
de las politicas sociales universales asociado a la expansidn del rol interventor y
protector del Estado, en tanto que la introduccibn de mecanismos de
focalizacion se produce como consecuencia de las reformas surgidas a
consecuencia de “la crisis fiscal del Estado”. Asi, esquemas de universalidad en las
politicas sociales predominaron en América Latina hasta la década de 1980. El
concepto de focalizacion pasa a ser la piedra angular en la definicion de
politicas sociales a mediados del decenio de 1970 en Chile y se expande en la

década siguiente en el resto de América Latina.

7.2. UNIVERSALIDAD

La idea de Universalidad apunta a que es deber del Estado proveer
determinados servicios sociales a los que la poblacion puede acceder

independiente de su capacidad de pago.

Los defensores de politicas universales argumentan que aunque los servicios
estén disponibles para toda la poblacién, se produce igualmente autoexclusion.
Asi, quienes no quieren 0 no necesitan la atencidn provista por el Estado - porque
pueden obtenerla con sus propios medios — se abstienen de demandarla y, en
consecuencia, los beneficios se concentran en quienes no pueden obtener los

servicios fuera de la oferta publica.

Sen (1995) argumenta en favor de la universalidad - o sefiala las
inadecuaciones de ciertas formas de focalizacidn — en razén de su enfoque de la

pobreza basado en la “falta de capacidades y realizaciones”. Sefiala que como
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los enfoques de pobreza normalmente se basan en medidas de ingreso “y la
solucion seria generarles mas ingreso” no toman en cuenta otros aspectos que
son tanto o mas importantes que el ingreso, como la educacion, salud, la
invalidez, la predisposicion genética hacia ciertos problemas y la capacidad de
relacionarse con otros, por ejemplo. Algunos de estos funcionamientos no serian
faciimente perceptibles, por lo que un enfoque centrado en focalizacién estricta
podra ser contraproducente. Desde ese punto de vista, sin desconocer que, en
ciertas circunstancias, un enfoque de autofocalizacibn puede ser dti, la
aplicacion de un enfoque de universalidad seria recomendable en el sentido que
permite a quienes presentan carencias de “capacidades y realizaciones”
acceder a los servicios sociales del Gobierno. Siguiendo la argumentacion, si se
aplicara un criterio de focalizacion estricto personas que presentaran un ingreso a
lo menos igual al minimo definido, pero con carencias en capacidades y

realizaciones, no podrian recibir los servicios.

Sen (1995) argumenta que las personas se comportan estratégicamente
para cumplir con los criterios de una focalizacion estricta, lo que llevaria a otorgar
servicios a quienes de otro modo podrian no necesitarlos y a excluir a otros que si

los requieren.

7.3. FOCALIZACION (Grosh, 1994)

a) Concepto

Segun Margaret Grosh (1994), la focalizacién se refiere especificamente a
la identificacidon de aquellas personas que seran 0 no seran beneficiarias de un
programa social. La practica de la focalizacion se asocia con la idea que algunas
personas deben ser excluidas de recibir los beneficios de un determinado

programa social. La focalizacion supone superar el esquema homogéneo, propio
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de los programas universales, donde los servicios son ofrecidos a toda la

poblacién sin considerar sus diferencias y peculiaridades.

El objetivo de la Focalizacibn es concentrar recursos en quienes mas lo
necesitan. La idea basica es concentrar los recursos de un determinado
programa en un cierto grupo de personas que necesitan recibir los beneficios de
ese programa, con la finalidad de aumentar el impacto (resultados esperados)
del programa. Luego de identificar el grupo al que esta dirigido, se produce la

aplicacion del programa, lo que es conceptualmente distinto.

Consideremos, por ejemplo, el caso de un programa de alimentacion
escolar. El problema de focalizacién es decidir a quienes se les va a aplicar el
programa. Un asunto distinto — y separado - es el disefio y aplicacion del
programa mismo, que incluye un conjunto de decisiones sobre, por ejemplo, tipo
de dietas, nivel de proteinas y calorias, como efectuar la distribucién de las

raciones alimenticias, entre otras.

c) Taxonomia de los Mecanismos de Focalizacién

Los mecanismos usados normalmente para focalizar las intervenciones sociales
son: Mecanismos de evaluacioén individual, mecanismos de focalizacién grupal o

geografica y mecanismos de auto-focalizacion (o autoexclusién).

« Mecanismos de evaluacion individual: Seleccionan a los postulantes en base a

criterios predefinidos y que se estiman que son los que mejor representan las

caracteristicas de la poblacién a la que se quiere llegar con el programa social.
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v Evaluaciones basadas en la determinacién del ingreso. En este caso para
acceder a los beneficios debe demostrarse que la persona o grupo familiar esta

bajo un determinado ingreso.

4 Evaluacion de un Trabajador Social. Conforme a este mecanismo el
postulante se entrevista con un Asistente Social, quién evalla su elegibilidad para
determinados beneficios. En este caso, la evaluacion se basa en la evaluacion
subjetiva del Trabajador Social de la informacién recolectada, y no en la

aplicacion de una determinada férmula.

4 Caracterizacion Social. Aqui se usan criterios que se centran en el ingreso.
Muchas veces el ingreso es muy dificii de medir, por lo que se analizan otras
caracteristicas del hogar, cuya informacion es mas facil de obtener, y que son
predictores del nivel de ingreso del hogar. Este método es mas sistematico que la
evaluacion del Trabajador Social. La ficha CAS chilena es un ejemplo de este tipo
de evaluacién: la informacién se recolecta en un cuestionario, se aplican
formulas en base a la informaciébn obtenida y, con ello, se determina la

elegibilidad de los postulantes al programa social.

v Estatus Nutricional (o riesgo nutricional). El estatus o riesgo nutricional se usa
obviamente para seleccionar postulantes a programas nutricionales y de
mejoramiento del estatus nutricional, pero también se usa en programas cuyos
objetivos estan relacionados con alivio de la pobreza, dado que la desnutricion

esta altamente correlacionada con la pobreza.

< Mecanismos para focalizar en grupos de la poblacion.

4 Caracteristicas grupales. Lo que se busca con este mecanismo es que
todos aquellos que presentan las caracteristicas que han sido definidas para el

grupo objetivo, accedan al beneficio. De este modo, el acceso al programa es
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bastante facil de determinar. Los programas destinados a los adultos mayores,

jovenes o minorias étnicas caen en este esquema.

v Focalizacion Geografica. Consiste en identificar a los habitantes o
residentes de determinada area geografica con la poblacién objetivo. Muchos
programas que proveen infraestructura fisica usan este tipo de focalizacién. Por
ejemplo, escuelas y consultorios se construyen en determinadas zonas que se
consideran pobres, bajo el supuesto que la mayoria de los usuarios seran pobres.
Otro ejemplo, los programas de alimentacién escolar son normalmente ofrecidos

en areas pobres, pero no en areas de altos ingresos.

La gran ventaja de la focalizacion geografica es su simpleza. No se necesitan
mecanismos adicionales de evaluacion, es facil determinar la poblacién objetivo.
La desventaja es que puede no ser muy exacto y puede ser politicamente
sensible. Un problema es el de la heterogeneidad de las areas geogréficas. En
zonas populares bien puede haber personas no pobres. La focalizaciéon
geografica también puede ser politicamente sensible si acaso esta mediado por

su poder electoral.

R/

< Mecanismos de auto-focalizacién: Estos mecanismos apuntan a la

autoexclusiéon de los no pobres de los programas dirigidos a los pobres.

v Costo de oportunidad de la participacion. Muchos programas sociales
requieren que las personas lleguen muy temprano y tengan largas esperas para
recibir el beneficio, lo que desincentiva a los no pobres, porque deben trabajar a

esas horas o porgue el costo alternativo de ese tiempo para ellos es mayor.

v Estigma. Para recibir los beneficios muchos programas requieren del

reconocimiento que la persona esta en un estado de necesidad - por ejemplo:
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pobreza - y necesita de la ayuda, lo que genera una sensacion de incomodidad

en un cierto segmento de personas.

v Diferenciacion de productos: Aun cuando el producto que se entregue en
un programa social cumpla las mismas funciones que el que reciben los no
pobres, el envoltorio o las condiciones ambientales generan una diferenciaciéon
que desincentiva a los no pobres de su participacion. Por ejemplo: los consultorios
municipales de salud, que poseen precarias instalaciones, desincentivan a grupos

de poblacién a solicitar el servicio.

d) Costos de la Focalizacién

+ Exactitud de la Focalizacién. Las practicas de focalizacién nos pueden llevar a

dos tipos de errores.

" Error tipo |: Tratando de concentrarse en los pobres, se incluyen a
algunos no-pobres

" Error tipo II: Tratando de excluir a los no-pobres, se excluyen también a
algunos pobres.

R/

% Costos Administrativos. Estos son todos los costos necesarios para otorgar el

servicio o el beneficio del programa. Estos costos en la practica no son facil de
calcular, porque mucha de la informacién que se necesita no esta disponible. Ello
puede llevar a que finalmente los costos reales de un programa focalizado sean
mayores que sus beneficios, con lo que una opcién de ofrecer un programa
universal o con una focalizacidbn menos estricta podria haber sido en ese caso
mas recomendable.

R/

< Conductas Estratégicas. Algunos beneficiarios y no beneficiarios de programas

sociales pueden alterar sus conductas como consecuencia de la implementacion
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de una politica o programa social (Van de Walle 1998). Dada la dificultad para
establecer indicadores que sean facilmente identificables, a bajo costo, y que se
correlacionen con el ingreso o con la variable que se estd usando como criterio
central de focalizacion, (potenciales) beneficiarios tendran fuertes incentivos para
ocultar informacién o alterar su conducta para ser elegible o mantener los
beneficios del programa. En algunos casos, puede llegar a desincentivar el
trabajo o la percepcion de mayor ingreso, pues quienes superan el umbral de la
pobreza - ubicandose incluso levemente por sobre el - deberian perder los
beneficios de programas sociales enfocados en los grupos cuyos ingresos se
ubican bajo la linea de la pobreza.

R/

« Costos Politicos. Programas que presentan una focalizacion estricta en los

sectores mas pobres se asocian con la contraccion de beneficios de los sectores
mas acomodados, particularmente de sectores medios, lI0s que, a su vez, tienen
mayor influencia politica (Van de Walle 1998). El resultado final puede ser la
reduccioén del gasto en los sectores mas desaventajados y, consecuentemente, el

debilitamiento de los esfuerzos de superacion de la pobreza.

8. EL ENFOQUE DE DERECHOS (HUMANOS) DE LA POLITICA SOCIAL

8.1. INTRODUCCION

El enfoque de derechos de las politicas sociales es un enfoque novedoso
gue se ha ido expandiendo con fuerza a lo largo de la década del 2000. Surge de
la constatacion que las personas en situacidon de pobreza ven, a menudo,
vulnerado sus derechos mas esenciales y son, con frecuencias, sujetos de
discriminacion y exclusidn. Desde el punto de vista institucional, el enfoque surge
a consecuencia de las reformas implementadas en la ONU a fines de la década

de 1990, en cuyo contexto se adopta la politica de integrar la vision de los
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derechos humanos al conjunto de actividades de todos sus érganos y agencias,

particularmente en aquellas orientadas al desarrollo y la reduccién de la pobreza.

Este enfoque conecta la Declaracion Universal de los Derechos Humanos
con los esfuerzos por superar la pobreza, la exclusiéon social y la vulnerabilidad que
sufren quienes presentan carencias y desventajas sociales. De este modo, las
intervenciones de politica publica que promueve este enfoque se fundan en la
Carta de las Naciones Unidas, en la Declaracién Universal de los Derechos
Humanos, el Pacto Internacional de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales,
el Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos, la Convencidn sobre los
Derechos del Nifio y las disposiciones vinculantes que de estas normas se derivan
tanto en el Derecho Internacional, como en las legislaciones internas de los

paises.

Dado que la Declaracion de los Derechos Humanos posee reconocimiento
universal, el enfoque de derechos refuerza las bases éticas y morales de las
intervenciones de politica social, toda vez que las orienta hacia el reconocimiento
concreto -y en los hechos - del valor y dignidad superior de la persona humana,
cuestion que Iimplica desarrollar acciones especificas para evitar la
discriminacion, la exclusidn y para procurar una distribucion equitativa - para
todos - de las oportunidades de bienestar y atenciéon efectiva hacia los que la
necesitan. Ello ha llevado a que se haya ido expandiendo el reconocimiento que
de los Derechos Humanos son relevantes para el logro de las metas del Desarrollo

qgue ha propuesto la Organizacion de las Naciones Unidas.

Asi, por un lado, el enfoque de derechos aporta una marco valérico -
normativo para el reconocimiento de problemas publicos, disefio,
implementacion y evaluacion de las politicas publicas que los abordan, y, por

otro, permite incorporar categorias como la responsabilizacion, equidad,
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participacion y empoderamiento ciudadano a lo largo de todo el proceso de la

politica publica.

Para este enfoque, la efectiva vigencia de los derechos humanos implica
la implementacion de esfuerzos por reducir la pobreza. Segun la ONU (2004: 3) “la
reduccioén de la pobreza y los derechos humanos no son dos proyectos, sino dos

enfoques del mismo proyecto que se refuerzan mutuamente”.

8.2. LA BASE CONCEPTUAL DEL ENFOQUE

El enfoque de derechos (humanos) se basa en la conceptualizacién de la
pobreza que provee Amartya Sen, con su enfoque de capacidades y
realizaciones. Esta conceptualizacién aporta una definiciobn de pobreza que
clarifica como la carencia de recursos econdmicos genera barreras para la
realizacion de libertades humanas y, por tanto, una falta de cumplimiento de los
derechos humanos. Asi, el enfoque de capacidades y realizaciones se transforma
en un puente natural que permite transitar desde la nocién de pobreza a los

derechos humanos.

Como ya se ha visto en el capitulo 2 de este Documento, en la revision del
enfoque de capacidades y realizaciones, la pobreza seria la falta de
capacidades para alcanzar realizaciones minimamente aceptables. A su vez,
esas realizaciones estan fuertemente influidas por las libertades que dispone cada
persona en su contexto préximo, en los ambitos politico, econdmico, social y
cultural. La idea de libertad aportada por Sen apunta a la capacidad que tienen
las personas de vivir el tipo de vida que tienen razones para valorar. En este
contexto, el trabajo por avanzar en los estadios de desarrollo implica la necesidad
de remover las fuentes que niegan la libertad, tales como, la tirania, la pobreza, la

falta de oportunidades econdmicas, carencias sociales sistematicas, negligencia
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en la provisi6bn de servicios publicos, intolerancia y sobreactividad de estados

represivos (Sen 2000).

Para el enfoque de derechos, dada la dignidad humana, las personas
tienen derechos inalienables a alcanzar las libertades sefaladas por Sen.
Entonces, si alguien no ha logrado realizarlas es porque su derecho a alcanzar
esas libertades basicas no ha podido ser ejercido. Asi, segun el enfoque de
derechos, “la pobreza se puede definir de manera equivalente bien como la falta
de libertades basicas — desde la perspectiva de las capacidades y realizaciones —,
0 bien como la no realizacién de los derechos a esas libertades - desde la

perspectiva de los derechos humanos” (ONU 2004: 10).

En el enfoque de derechos, entonces, la pobreza es entendida como una
denegacion o falta de cumplimiento a los derechos humanos fundamentales,
pero ello no implica que el incumplimiento de derechos humanos agote o se
haga equivalente al de pobreza. Pensar que la pobreza se define por la violaciéon
a los derechos humanos es inadecuado, porque, por un lado, no todos los
derechos humanos tienen caracteristicas de pobreza y, por otro, se eliminaria
toda distincion conceptual entre pobreza y Derechos Humanos. Por ejemplo,
denegar la entrega de informacién sobre la dotacion de personal en un servicio
publico vulnera el derecho a la informacion, pero ese caso no constituye de

ninguna forma pobreza.

Consecuente con ello, la no realizaciébn de los derechos humanos se
consideraria como pobreza en la medida que se den las dos condiciones

siguientes (ONU 2004: 11):

1. Los derechos humanos involucrados deber ser los que corresponden a

las capacidades consideradas basicas por una sociedad determinada,;
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2. La disposicion insuficiente de recursos econdémicos debe desempefar
una funcién de la cadena causal que desemboca en la falta de

cumplimiento de los derechos humanos.

Visto en perspectiva, el desarrollo conceptual del enfoque de derechos
vincula las estrategias de superacion de la pobreza a derechos y obligaciones

tanto para las personas en desmedro social, como para el Estado.

8.3. LAS GARANTIAS SOCIALES MINIMAS

El enfoque de derechos asume que la superacion de la pobreza esta
asociada a la realizacidn de un conjunto de derechos basicos mediante los
cuales se protege la dignidad de la persona humana y entrega un piso minimo
obligatorio y vinculante al Estado, porque ello permitra aumentar las
capacidades de las personas y, finalmente, incrementar su bienestar. Esta
declaracion, sin embargo, requiere avanzar en grados de operacionalizaciéon

para transformarla en acciones concretas.

Dado que los derechos se encuentran estipulados de forma general y
abstracta es necesario definir, para su efectiva realizacion, qué se entendera por
ellos a nivel operativo. Asi, la diferencia entre derechos y garantias sociales
minimas radica en que el primero posee una formulaciéon declarativa de elevado
contenido ético. La segunda, tiene una funcibn complementaria a la primera y
enfatiza las disposiciones que la sociedad ha creado para realizar tal
declaracion, las que pueden variar segun el pais o el momento histérico (Gacitia

2007).

Gacitua (2007) también destaca que “mientras los derechos econdmicos,
sociales y culturales tienen un caracter progresivo — es decir, se van realizando

gradualmente -, las garantias sociales son de realizacién inmediata y que una
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garantia social s6lo es garantia en la medida que esta en funcionamiento, su
contenido se encuentra ofrecido de forma universal y sus prestaciones y/o

servicios disponibles para los titulares”.

De este modo, entonces, las garantias minimas constituyen la
operacionalizaciéon del enfoque de Derechos en politicas publicas concretas, en
las que el Estado reconoce a las personas como titulares de derechos
inalienables, respecto de los cuales tiene la obligacidn de respetar, proteger,

promover y garantizar (Drago, 2006).

Conforme a ello, la nocién de garantias minimas sociales hace referencia a
un conjunto de disposiciones especificas establecidas por una sociedad para la
realizacion de un derecho, cuando las personas no puedan, por sus propios
medios, adquirr o acceder a éste. Las garantias resguardan el acceso al
bienestar basico y la estructura de oportunidades minimas que permiten el
desarrollo humano y la integracion social de todo miembro de la sociedad, en un

momento histérico determinado (Gacitua 2007).

Las garantias minimas a menudo toman la forma de politicas publicas
sectoriales, tales como, en salud, educacion, trabajo, vivienda y justicia. El
propdsito de un sistema publico de garantias minimas es establecer una linea
basica, equitativa y de seguridad en la prestacidon de servicios. Asi, si bien las
garantias minimas en salud y educacion son declarativamente universales, ellas
promueven y favorecen la participacion de beneficiarios que no tienen los
recursos econémicos para acceder a un determinado conjunto de bienes y

servicios basicos.

Los derechos que buscan ser resguardados por las garantias sociales
minimas, segun el Pacto Internacional de Derechos Econdmicos, Sociales y

Culturales (DESC) son los siguientes:
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Derecho a la Alimentacioén: Consiste en el derecho de todo ser humano
a una alimentacién sana, suficiente y adecuada, y a no correr peligro
de hambre o hambruna. Consecuentemente, el Estado tendria la
obligacibn a garantizar el derecho de acceder fisica vy
econdmicamente a una alimentaciéon adecuada. Esto se traduce en
entrega de suplementos nutricionales en los establecimientos de salud
primaria y entrega de alimentacidon gratuita en los establecimientos

educacionales publicos.

Derecho a la Salud: Consiste en el derecho a acceder a la salud y a
recibir un trato digno, respetuoso y humano. El Estado tiene la
obligacién de garantizar este derecho al conjunto de la poblacién, por
lo cual la implementacion de esta garantia implica una definicion de
acceso universal a la atencion de salud. Esto se traduce en garantias
explicitas, asegurando a la poblacion cobertura de salud en caso de
enfermedades. A partir de esta definicion, en el caso chileno, se ha
establecido el Plan AUGE - GES (Plan de Acceso Universal con

Garantias Explicitas — Garantias Explicitas en Salud).

Derecho al Agua Potable: al igual que el resto de la poblacién, las
personas que viven en extrema pobreza tienen el derecho de acceso
al agua potable, lo que para el Estado se transforma en un deber de
garantizarles la provision de ese servicio. Este derecho esta
directamente relacionado con el derecho a la vida. En Chile, este
derecho se garantiza a través del Subsidio al Agua Potable (SAP), bono

gue se entrega a la mujer jefa de hogar en extrema pobreza.

Derecho a la Vivienda: Todas las personas tienen derecho a acceder a

una vivienda digna, que las cobije adecuadamente de la intemperie y
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que les permita tener una vida de familia y desarrollarse en condiciones
dignas y decentes. Para las personas que viven en extrema pobreza
este derecho se materializa a través de una variada gama de
intervenciones de politica pudblica, que incluyen, entre otras,
construccion de viviendas populares, subsidios a la vivienda,
mejoramientos de vivienda, radicacién y erradicacion de

asentamientos precarios.

Derecho a la Educacioén y Cultura: Consiste en el derecho a acceder a
educacioén basica y a todos los niveles de educacién que ofrece el
sistema educativo. En particular el Estado esta obligado a garantizar el
acceso a los nifos y jévenes en extrema pobreza. Asi también el Estado
debe ejecutar programas especiales de acceso a la cultura, de
formacion, lectura, arte y literatura. Este derecho normalmente se
traduce en un cierto nimero minimo de afios obligatorios de
escolaridad - que en la caso chileno son 12 -y, adicionalmente, en una

serie de programas culturales que entregan los gobiernos locales.

Derecho al Trabajo: Todas las personas que viven en la extrema
pobreza tienen el derecho a un trabajo decente, digno, productivo y
debidamente remunerado. Las politicas estatales deben garantizar, por
tanto, los derechos laborales, a una seguridad social adecuada y
sistemas de proteccidon social para hacer frente al desempleo y a
situaciones de crisis. Ello implica tener un cdodigo laboral justo, eliminar
toda discriminacion fisica, domiciliaria, de raza, etnia, sexo o de

cualquier otro elemento que se derive de o pueda generar pobreza.

Derecho a la Justicia: Las personas en extrema pobreza tienen,
también, el mismo derecho a acceder a la administracion de justicia

gue poseen los demas ciudadanos. El Estado y el sistema judicial deben
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procurar garantizar la igualdad ante la ley y la no discriminacion en la
administracion de justicia. Por ello, el Estado debe asegurar igual trato a
todos los ciudadanos y que aquellos elementos que se deriven de la
situacion de pobreza, tales como, la apariencia fisica, el domicilio, entre

otros, no interfieran en la tramitacion de las causas judiciales.

Las garantias sociales minimas buscan, entonces, materializar el acceso a los
derechos establecidos en los cuerpos legales. A partir de ello, las politicas publicas
identificardn donde se ubican Ilos minimos sociales, atendidas Ilas
responsabilidades que asume el Estado, las restricciones que enfrenta y la relacién

gue establece con los ciudadanos. La siguiente seccion trata de ello.

8.4. OPERACIONALIZACION DE LOS DERECHOS Y GARANTIAS

Para que los derechos y garantias se traduzcan en acciones que hagan
gue los servicios finalmente estén a disposicion de quien los necesita es necesario
el disefio de un sistema de operacion que lo permita. A continuacion se expone
una propuesta de modelo de implementacion del enfoque de derechos
desarrollada por el Departamento de Desarrollo Social del Banco Mundial

(Gacitua 2007).

Los aspectos operacionales del enfoque se basan en la explicitacion, por
un lado, de los marcos normativos, institucional, instrumental y financiero, en los
gue se dara la operacion y, por otro, en dimensiones que permitan verificar la
materializaciobn de los derechos. Las dimensiones de verificacibn hacen
referencias al acceso, la calidad, la proteccidon financiera, actualizacion e
incrementalidad, permanencia, control y exigibiidad, y participacion. La

definicion de estas categorias es como sigue:

Documentos de Apoyo Docente - N °© 23 - Mayo - 2008
91



a) _Marcos

La materializacion de los derechos requiere que los marcos en que se dara la

operacion sean explicitados. Incluyen:

" Marco normativo o juridico que establecen las obligaciones del Estado
y los derechos de los titulares.

" Marco institucional responsable de la realizaciéon de las garantias.

" Marco instrumental traducido en planes, programas y servicios que
resguarden el ejercicio de las garantias. Puede incluir un marco de
ejecucion publico-privado, y;

] Marco financiero, cuyos recursos econémicos estén efectivamente

involucrados en la realizaciéon de las garantias.

b) Dimensiones
Las dimensiones que permiten constatar el cumplimiento de las garantias

sociales minimas se definen del siguiente modo:

" Acceso: Disposiciones técnicas que aseguran gue los titulares accedan
a prestaciones estipuladas. Obliga a definir; las prestaciones; los sujetos
titulares; los requisitos; periodo minimo de duracién de la prestacion;
tiempos maximos de espera para el otorgamiento de las prestaciones;

etc.

" Calidad: Aseguran que las prestaciones otorgadas tengan estandares
de atencidon y caracteristicas de produccion que resguarden los
resultados esperados y la satisfaccidn del titular. Requieren explicitacion
de los estandares de calidad para cada prestacion, los mecanismos de
acreditacion y certificacion de los prestadores, resultados esperados,

etc.
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" Protecciodn financiera: Aseguran que aquellos titulares que no pueden
costear por sus propios medios el acceso a las prestaciones, puedan
hacerlo a través del financiamiento complementario (publico y/o
privado). Su explicitacién obliga a estipular los aportes econdmicos que
realizaran los titulares, el Estado u otros organismos para financiar las

prestaciones.

" Participacion/ actualizacion: Asegura la revision periédica del nivel de
satisfaccion de las garantias en funcién de los recursos disponibles,
consenso politico-social, avance de la técnica y la ciencia. Requiere
gue se definan los criterios de revision, la periodicidad de la revisidn, los
mecanismos y procedimientos de reformulacién y aprobacion, y los

actores involucrados.

o Control/ exigibilidad: Asegura que el titular pueda exigir el acceso a un
derecho garantizado o reclamar por el incumplimiento de alguna de
las sub-garantias explicitadas a través de mecanismos administrativos,

legales y para-legales para resolver el reclamo.

C) Matriz Analitica

La matriz que se presenta en el cuadro a continuacidn permite constatar el
estado de la garantia social minima y su correspondencia con los marcos en los
gue las intervenciones basadas en el enfoque de derecho deben operar. A partir

de ello es posible deducir intervenciones correctivas.
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Cuadro3. Matriz Analitica de Garantias Sociales Minimas

Marcos Marco Juridico Marco Marco Programatico Marco
Operacionales Institucional Financiero
Dimensiones

Acceso ¢Estan los beneficiarios ¢Tiene el programa
y las  prestaciones mecanismos que permitan
claramente definidos? alcanzar a todos los
titulares con derecho a una
prestacion?
Calidad ¢Hay instituciones
con el mandato de
monitorear la
calidad de las
prestaciones?
Proteccién ¢Esta definido el nivel de | ¢Existe
financiera co-participacién en el pago | proteccion
en forma diferenciada | financiera  del
segin el tipo  de | programa en el
beneficiario? presupuesto
nacional?
Participacion ¢Existen  leyes  que
actualizacion indiquen claramente
como se puede
actualizar la garantia y
de qué forma participa en
ese proceso la sociedad
civil?
Control ¢ Existen mecanismos
exigibilidad administrativos  en el

programa que permitan al
titular resolver en forma
oportuna  un  reclamo
(acceder) a la prestacion
en calidad y tiempo
oportuno?

Fuente: Gacitua 2007
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9. VISION GLOBAL

El enfoque de derechos aporta un marco normativo, fundado en bases
ético — morales unanimemente reconocidas - como es la Declaracion Universal
de los Derechos Humanos —, para el reconocimiento de problemas publicos, el
disefio, implementacion y evaluacién de las intervenciones de politica publica
orientadas a incrementar el bienestar de los ciudadanos. En ese contexto, el
enfoque aporta a las politicas publicas elementos como la responsabilidad,
igualdad y no discriminacion, participaciéon y empoderamiento ciudadano. Del
mismo modo, el enfoque aporta categorias de analisis que permiten identificar los
contextos en los que se dara la intervencion (Marcos Operacionales) y los
elementos verificadores que permiten constatar si el derecho se esta cumpliendo
(Garantias Minimas Sociales). La Matriz Analitica del cumplimiento de las
Garantias Minimas Sociales completa el esquema conceptual - operacional
desde el cual se deducen, disefian, implementan y verifican las intervenciones de

politica publica y sus medidas correctivas.

Si bien el interés por el enfoque de Derechos es reciente, algunas politicas
publicas ya han incorporado sus postulados. Por ejemplo, en Brasil “Bolsa Familia”
asegura un ingreso basico con el cual las familias pueden adquirir bienes de
primera necesidad, condicionando la entrega a los beneficiarios cumplan con
requisitos de asistencia escolar, controles médicos y vacunacion, entre otros. Por
su parte, el Sistema Chile Solidario ha expandido ampliamente el derecho a un
nivel de vida razonable en familias de extrema pobreza, asegurando alimento,
vivienda, acceso a la salud y educaciéon a sus beneficiarios. Otro ejemplo se
encuentra en la creacion de portales y paginas web de servicios publicos en
Chile, y junto con la Aprobaciéon del Proyecto de Ley de Transparencia de la
Funcidén Publica y de Acceso a la Informacidon de la Administracion del Estado, se
asegura el Derecho ciudadano a la informacién. Lo anterior hace pensar que el

enfoque de derechos y el sistema democratico se refuerzan mutuamente: las
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politicas publicas deducidas desde este enfoque requieren para su aplicacion de
la existencia de un sistema democratico y, al mismo tiempo, el sistema

democratico se refuerza al conciente de sus derechos y responsabilidades.
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CAPITULO 1lI: RIESGO Y PROTECCION SOCIAL

1. PROTECCION SOCIAL

1.1. INTRODUCCION

Vulnerabilidad y proteccién social son conceptos relacionados. Los
mecanismos de proteccioén social son establecidos para enfrentar - o aminorar —
la vulnerabilidad de los ciudadanos. Los programas de proteccién social se
constituyen a partir del reconocimiento de los “factores de riesgo” que enfrentan

los distintos grupos.

En el capitulo anterior hemos entendido vulnerabiidad como la
probabilidad o predisposicion a tener pérdidas de bienestar, o no lograr escapar
a situaciones de bienestar negativas, dada una cierta configuracién de atributos
personales, situaciones sociales o una combinacién de ambas. La vulnerabilidad
es entonces una situacion relativa derivada del modo como se configuran los
atributos personales y las situaciones sociales. Asi, habran personas o grupos que
son mas o menos vulnerables que otros y, en este contexto, los mas vulnerables

son los mas pobres.

Las crisis — sociales e individuales — dejan al descubierto las vulnerabilidades. Una
crisis financiera, una fuerte caida en el precio de los productos basicos o un
desastre natural golpea a todos y mas fuertemente a los mas vulnerables. La
decisiéon de terminar con un subsidio monetario o un subsidio a los alimentos
afecta también a los mas vulnerables. Las crisis individuales como el desempleo,
la enfermedad, muerte del perceptor de ingresos, el envejecimiento o invalidez,
sin mecanismos de aseguramiento, también afecta mayormente a los mas

vulnerables. Asi, la evidencia acumulada muestra la necesidad de contar con
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mecanismos que permitan a los mas vulnerables hacer frente a estas crisis sociales

o individuales.

1.2. CONCEPTO DE PROTECCION SOCIAL

En un sentido amplio “proteccioén social” hace referencia a un conjunto de
programas publicos orientados a otorgarles a sus beneficiarios un cierto nivel
minimo de bienestar. Los primeros programas de lo que hoy llamariamos
proteccién social surgieron en paises de América Latina hacia las primeras
décadas del siglo 20, como programas de seguridad social. Estos programas se
organizaron en torno al mercado formal del trabajo y, como tal, cubrieron a los

trabajadores que lograban una relacién contractual formal.

Los programas de seguridad social, normalmente organizados alrededor
de las Cajas de Seguridad Social se instalaron en los diversos paises de América
Latina. La crisis de financiamiento en que cayoé el sistema de cajas motivo su
reforma y el surgimiento de los sistemas privados de pensiones. El modelo de
seguridad social, organizado alrededor del mercado formal del trabajo, se
expandi6 en la region latinoamericana con resultados disimiles. En Chile, al afio
2003, el 77,4 por ciento de la fuerza laboral esta afiiada a algin sistema
previsional, en tanto en Paraguay cubria al 19 por ciento y en Bolivia sélo cubria al
12 por ciento de la fuerza de trabajo hacia fines de la década de 1990 (Olavarria
2005). Aun en el caso chileno, los andlisis han demostrado que los pobres mas

probablemente carecen de cobertura de seguridad social (Olavarria 2005).

En este contexto, hacia fines de la década de 1990 y en lo que va de la del
2000 el concepto de proteccion social se ha ido vinculando crecientemente al
concepto de vulnerabilidad y riesgo. Asi, en un documento del Banco Mundial,

Holzmann y Jorgensen (2000) argumentan que proteccion social consiste en
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intervenciones publicas para asistir a los individuos, hogares y comunidades a

manejar de mejor manera el riesgo de ingresos que enfrentan.

Una definicion similar ha sido ofrecida por el BID (2000). Segun ella, la
proteccion social hace referencia a intervenciones publicas que pueden atenuar
el impacto de las crisis en los ingresos y condiciones de vida de los mas
vulnerables, como también en las tendencias de desarrollo de largo plazo. Para el
BID, la finalidad de esas intervenciones es ayudar a los individuos y familias a
enfrentar de mejor manera las crisis econdmicas y naturales. Las intervenciones de

proteccion social (Cuadro 3) se organizan en torno a:

. Mecanismos institucionales como intervenciones en el mercado laboral,
seguro de desempleo, redes de proteccion social, sistemas de pensiones y fondos

para desastres.

. Mecanismos orientados a ayudar a que la poblaciéon se proteja por si
misma frente a las crisis como una formacién sélida de activos personales a través
de la educacion y salud, o el mejoramiento del acceso a los mercados de crédito

y seguros.
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Cuadro 4. Ejemplos de acciones de proteccion social

Intervenciones en el mercado laboral: Mejorar la capacidad de los hogares para ganarse la vida con
su trabajo por medio del desarrollo de politicas eficientes y de practicas laborales justas, de programas
de mercado laboral activo y pasivo, y de programas de capacitacion antes y durante el trabajo.

Pensiones Ayudar a los gobiernos a cuidar sus poblaciones de edad avanzada y envejeciendo con la
creacion o el mejoramiento de suministros de pensiones, ahorros obligatorios y esquemas publicos de
ayuda monetaria a las personas de edad avanzada. Los gobiernos intervienen fuertemente tanto en la
reglamentacion como en los gastos en este departamento.

Redes de seguridad social: Suministrar ayuda monetaria y acceso a servicios sociales basicos a los
grupos mas pobres de la poblacion, y/o a los que necesiten ayuda a raiz de cambios econémicos
negativos, de desastres naturales o de eventos adversos familiares especificos que puedan disminuir
SuUs INgresos.

Programas de reduccion del trabajo de menores: En asociacion con gobiernos, comunidades y
organizaciones internacionales, promover el desarrollo del capital humano y aumentar la equidad y la
educacion para todos los grupos con el disefio de estrategias generales para una amplia reduccion de
pobreza, y formular una legislacion y programas apropiados especificamente para los trabajadores
menores de edad para reducir la incidencia y mitigar los riesgos del trabajo perjudicial de menores.

Programas para la invalidez: Ayudar a los invalidos con servicios en la comunidad, incluso ayuda a las
familias (ayuda de alivio, cuidado de nifios, asesoria, visitas domiciliarias, asesoramiento para violencia
doméstica, tratamiento de alcoholismo y rehabilitacién), ayuda a personas invélidas (incluso educacion,
cursillos vigilados, rehabilitacion, ayuda técnica), ayuda a los ancianos (centros para ancianos, visitas
domiciliarias), y asignacion fuera de la familia (hogar de guarda, adopcion).

Fondos sociales: A través de agencias, canalizar los fondos de subsidios hacia proyectos de pequena
escala para ayudar a comunidades pobres a disefiar y ejecutar sus propios proyectos que correspondan
a sus necesidades que ellas mismas han definido.

Acuerdos informales: Respaldar a la comunidad o a miembros de la familia con unos acuerdos
informales de seguro. Estos acuerdos pueden incluir el matrimonio; nifios, respaldo mutuo comunitario;
ahorros o inversiones en bienes humanos, fisicos y reales; e inversion en capital social (rituales, entrega
mutua de regalos).

Fuente: Coudouel et al (2000)

1.3. OBJETIVOS E INSTRUMENTOS

El BID (2000) propone que los objetivos claves de una estrategia de

proteccion social deberian ser los siguientes:

Garantizar niveles minimos de consumo y acceso a servicios basicos
para evitar que la pobreza transitoria se vuelva permanente, y proteger

a la poblaciéon permanentemente incapaz. Ejemplo de ello son las

transferencias a los ancianos y discapacitados.
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i) Fortalecer la base de activos de los mas pobres y cercanos a la
pobreza para reducir su vulnerabilidad frente a las crisis y acabar con
las transferencias intergeneracionales de la pobreza. Para ello seria
necesario ofrecer incentivos a la inversion en capital humano y mejorar
el acceso a los mercados de crédito y de productos que ayuden a los

pobres a acumular activos humanos y fisicos.

i)  Asegurar la inversidon continua en capital humano durante periodos de
crisis, a fin de evitar las consecuencias a largo plazo de la disminuciéon
de la inversibn en la capacidad para obtener ingresos, como

transferencias para ayudar a mantener a los nifios en la escuela.

iv) Reducir la exposicion al riesgo de los mas vulnerables mejorando el perfil
de sus decisiones econémicas, como, por ejemplo, Seguro de
desempleo que le permitan dedicarse a actividades mas riesgosas,

pero mas rentables.

Tanto el Banco Mundial como el BID promueven sistemas de proteccién social

integrados. Asi los instrumentos se ubican en tres categorias.

1. Esquema de mercado, como intermediarios financieros y compainias de

seguros para enfrentar el riesgo de crisis.

2. Programas publicos de seguro de desempleo, de vejez, de invalidez,
contra accidente y enfermedad, redes de proteccién y asistencia

social.

3. Esquemas informales, como la proteccién brindada por el matrimonio,

familia extendida y apoyo comunitario. También caben aqui los
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mecanismos de autoseguro como almacenamiento de alimentos,

diversificacion de cultivos y del uso de la tierra.

1.4. TIPOS DE INTERVENCIONES DE PROTECCION SOCIAL

Desde un punto de vista de la vulnerabilidad y el riesgo, las acciones de
proteccién social se clasificarian en aquellas que se efectian a través politicas y
programas publicos, aquellas que se organizan a través del mercado y aquellas
gue se dan espontaneamente a través de mecanismos informales. El cuadro 4

muestra tipos de intervenciones de proteccion social.

Desde el punto de vista de las intervenciones publicas, la determinacion
acerca del tipo de intervencidon de proteccion social que se implementara esta
en relacion a una combinacién dada por el tipo, gravedad y frecuencia del
riesgo que las personas, familias y comunidades enfrentan, por un lado, y por
atributos como situacion laboral, edad, estado de pobreza y similares que los

grupos analizados presentan, por el otro.
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Cuadro 5: Ejemplos de Intervenciones de Proteccioén Social (Coudouel et al
(2000))

Programas Puablicos y Politicas

* Alimentos por trabajo u obras publicas de uso intensivo de mano de obra

* Fondos sociales

* Subsidios para insumos agricolas (precios o cupones)

= Subsidios para energia

* Subsidios para precios de alimentos

* Subsidios para viviendas

* Raciones para alimentos

* Estampillas para alimentos

* Programas de alimentacion escolar

* Dispensa de matricula o becas

* Asistencia familiar

* Legislacion laboral—reglamento para contratos y despidos (incluso cesantia), contratacion de
trabajadores, salarios minimos, etc...

* Asistencia para el desempleo

Asistencia para buscar trabajo

Seguro de desempleo

Programas de recapacitacion

Cuenta de ahorros integrada

Seguro médico

Asistencia social monetaria basada en necesidades

Seguro de vejez, seguro de invalidez, seguro de supervivencia

Programas de pension sin contribucion

* Marco reglamentario para programas de pension privados

R

Mecanismos de Gestion de Riesgo Basados en el Mercado
* Ahorros o crédito de empresas comerciales o ONG

* Seguro de cultivos

* Seguro de propiedad

= Planes de pension privados

* Seguro privado para salud, invalidez, vida

Redes de Seguridad Informales o Transferencias

* Intercambio de mano de obra (para trabajo agricola, construccion, etc...) entre familias

* Transferencia de dinero, alimentos y ganado entre familias

* Cuidado de nifos ajenos

* Confianza en los nifios

* Des-ahorrar — vendiendo bienes, ganado, equipo agricola, joyas, retirando ahorros

* Migracion

* Mano de obra vinculada

* Cultivos compartidos

* Asociaciones o sociedades de ahorros o seguros—roscas, tontinas, sociedades funerarias

Luego de la materializacion de las intervenciones de proteccién social, la
cuestion pasa a ser ;como identificar si se han producido avances en la
proteccion de los grupos vulnerables?, ¢ qué tipo de indicadores podrian utilizarse
para identificar avances o retrocesos en la proteccidon de los mas vulnerables?. A
ese respecto, Coudouel et al (2000) sugieren que se deberian construir
indicadores que den cuenta de cambios en la vulnerabilidad, de los mecanismos
para enfrentarla y de los resultados que se han alcanzado con las intervenciones

de proteccidn social. El cuadro 5 presenta ejemplos de esos indicadores.
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Cuadro 6.

Indicadores Potenciales de Proteccién Social

Indicadores de Exposicién al Riesgo y a la Vulnerabilidad

* El indice de la susceptibilidad nacional o regional a perturbaciones naturales o meteorologicas
especificas

+ El grado hasta el cual los hogares son vulnerables a riesgos no asegurados

+ Indice de peligro macroeconémico crénico o transitorio y/o de bajo rendimiento macroeconomico
(indicador de tipo IPCP)

+ Porcentaje de la poblacién afectada por guerra, violencia, crimen o tensiones étnicas o de castas

= Frecuencia de enfermedades contagiosas (como el SIDA), alcoholismo, toxicomania

* Coeficiente del numero de invalidos

* Porcentaje de jefes de familias Onicos y/o coeficiente de divorcios (también puede ser un resultado)

* Porcentaje de huérfanos (también puede ser un resultado)

= Porcentaje de ancianos

* Porcentaje de viudas

Indicadores para Mecanismos para Tratar los Riesgos y la Vulnerabilidad

* Evaluacion cualitativa de eficacia, eficiencia y cobertura del sistema de PS del pais (bajo, satisfactorio,
bueno, excelente) dentro del contexto de las realidades del pais

*= Evaluacion cualitativa de la dedicacion y de la capacidad del gobierno para ayudar a los pobres a
enfrentarse a los riesgos (bajo, satisfactorio, bueno, excelente)

= Mundialmente, la porcion de pobres y no pobres cubiertos por una red de seguridad u otros programas
de proteccion social y niveles promedio de beneficios

* Gastos publicos y privados para diferentes programas de PS (o relacionados con la PS)

* Porcidon de pobres y no pobres cubiertos por programas especiales de PS (cobertura e incidencia)

* Porcentaje de hogares (pobres) recibiendo transferencias (formales o informales) y monto promedio de
las transferencias

Indicadores de Resultados

* Mumero de pobres e intensidad de su pobreza, si es posible, dividido por sector urbano/rural y, seria
ideal, por diferentes grupos potencialmente vulnerables, incluyendo ancianos y viudas

* MNiveles de pobreza cronica y pobreza temporaria (también divididos, aun por un estimado inexacto,
para grupos potencialmente vulnerables)

* Un estimado del porcentaje de nifios o de familias quedando vulnerables o indigentes a consecuencia
de enfermedades contagiosas (indicadores para el SIDA, por ejemplo, podrian incluir el nimero de
personas infectadas, el nimero de enfermedades, un estimado del numero de huérfanos)

* Tasas y estimados de desempleo y subempleo, captando el nivel de formalizacion o informalizacion en
el mercado laboral (por edad y género)

* Tasa de desercion en escuelas primarias (para nifios y nifias)

* Incidencia de trabajo de menores (porcentaje de nifos que trabajan, basado en edad y género)

* Horas trabajadas por nifos

* Situacion del mercado laboral para los grupos vulnerables (jovenes, mujeres)

* Indicadores del progreso para la realizacion de las reformas politicas en las zonas de PS (mercados
laborales, pensiones)

Fuente: Coudouel et al (2000)

2. DESARROLLO DE LA PROTECCION SOCIAL

2.1. INTRODUCCION

Los sistemas de Proteccion Social comienzan a surgir en el contexto de las
grandes transformaciones econdmicas, politicas y sociales generadas por la

revolucion industrial en la Europa del Siglo XIX. En este nuevo contexto, vinculado
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fundamentalmente a la situacion de los trabajadores (aunque no la de los

campesinos), surge lo que se llama la cuestién social.

En Chile, la cuestidon social fue un proceso de intenso debate intelectual,
politico y social acerca de las condiciones de vida y laborales de los
trabajadores, que no incluy6 referencias explicitas acerca de los campesinos. Este
proceso se extendid entre la década de 1880 y 1920, y concluyé con la
promulgacion de diversas leyes laborales y programas publicos de seguridad

social.

El debate sobre la cuestidon social en paises desarrollados se dio en un
contexto de sociedades democraticas y apunté a reivindicaciones por
igualdades socioecondmicas y a esquemas de proteccioén frente a situaciones de
pobreza. En esas sociedades surgieron, como consecuencia, un conjunto de
politicas e instituciones de lo que hoy llamamos proteccion social. Este modo de
abordar la cuestion social en las sociedades desarrolladas fue denominado como

“Estado Bienestar”.

Las formas concretas en que surgieron los sistemas de proteccién social
varia de pais en pais, aunque los estudios reconocen la articulacién de un
proceso econdmico, social, y politico. Los modos en que se articularon estos
procesos dan origen a los diferentes tipos de Proteccién Social. La expansién de
los sistemas de proteccién social en América Latina se dio entorno al mercado
formal del trabajo y benefici6 fundamentaimente a los trabajadores urbanos.
Cambios demograficos, crisis de financiamiento e ineficiencias administrativas
provocaron el derrumbe del modelo de Cajas de Seguridad Social en América
Latina y la irrupcidon de los fondos privados de pensiones. Estos temas son

abordados en las siguientes secciones.
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2.2. MODELOS IDEALES

Fleury (1997) y Fleury y Molina (2000) distinguen tres modelos ideales de
Proteccién Social, conforme ellos se han presentado en diferentes realidades

histéricas: Asistencia Social, Seguro Social y Seguridad Social.

)] Modelo de Asistencia Social: Se da en contextos socioecondmicos que

enfatizan que las demandas por servicios sociales se resuelven a traveés
del mercado. Asi, los servicios son provistos conforme a las preferencias
individuales y la capacidad de adquisicion. Las intervenciones estatales

en este ambito estan orientadas hacia la igualdad de oportunidades.

En este esquema, la accion publica asume un caracter compensatorio (al
mecanismo basico de resolver necesidades a través del mercado,
conforme a las capacidades individuales) y discriminatorio en el sentido
gue el auxilio se enfoca hacia aquellos que no logran resolver estas

necesidades de servicios sociales a través del mercado.

Consecuentemente las acciones de asistencia social se dirigen hacia la

poblacién pobre y/o a grupos vulnerables.

Los beneficios son concedidos a través de agencias publicas, normalmente
locales, conforme a las disponibilidades y a la demostraciéon respecto a
que el postulante carece de los medios para satisfacer por si mismo sus
necesidades. Las personas - familias mantendran los beneficios en tanto
mantengan las caracteristicas que los originaron o hasta que transcurra

el plazo por el cual han sido otorgados.
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i)  Modelo del Seguro Social: Su caracteristica central es la proteccion

brindada en razén de la relacién laboral de los beneficiarios. Es decir,

este es un modelo que brinda proteccion a los trabajadores y su circulo

inmediato. El ejemplo inspirador es aquel implementado por Bismarck

en Alemania. Las caracteristicas predominantes de este modelo han

sido:

a)

b)

c)

d)

e)

Afiliacion Obligatoria.

Administrado por el Estado, a través de una burocracia fuerte y

actuante.

Reconocimiento de las diferencias ente los diversos grupos

ocupacionales.
Los individuos reciben beneficios en relacién a sus aportes.

La finalidad de este esquema era proveerle al trabajador de un
ingreso que le permitiera satisfacer necesidades en la etapa de

vejez o invalidez.

El esquema de financiamiento de este modelo considera aportes
de los trabajadores, empleadores y también del Estado

(usualmente).

i) Modelo de la Sequridad Social: El principio ordenador de este modelo

es el de la Justicia Social. Alrededor de él se organizan un conjunto de

Politicas Publicas que buscan garantizar a todos los ciudadanos el

derecho a un minimo vital, socialmente establecido.

La referencia histérica es el plan Beveridge de 1942 en Inglaterra.

Desvinculaba los derechos a Servicios Sociales de la realidad laboral. Aseguraba

un patrén minimo de beneficios universales, independiente de las contribuciones
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anteriores. El acceso a los beneficios sociales dependia de las necesidades de los
ciudadanos. Al desvincular los beneficios de las contribuciones se establece un
mecanismo de redistribucion a través de las Politicas Sociales, que tienen como

objetivo corregir las desigualdades generadas por el mercado.

Las contribuciones de los trabajadores son complementadas por aportes del
Estado para la implementacion de las Politicas Sociales. El Estado, a su vez,
administra el sistema. Desde un punto de vista de las contribuciones y beneficios,
el sistema presenta una doble caracteristica: por un lado, se constituye como un
mecanismo de “reparto” dado que los recursos aportados por los contribuyentes
no son acumulativos y son destinados a financiar las intervenciones sociales en
favor de todos aquellos que las necesiten y, por el otro lado, el sistema establece
un “contrato intergeneracional”, en el sentido que la generacién actual aporta al
financiamiento de los beneficios que reciben las generaciones anteriores

(actualmente jubiladas o incapacitadas para ganarse la vida).

Una cuestion Central en estos tres modelos es la necesidad de desarrollo
econdmico, porque sin él los recursos serian insuficientes para afrontar crecientes
demandas. Otro punto importante que destacan Fleury y Molina (2000) es que no
hay un transito obligado o permanente de un esquema de asistencia social a uno

de Seguridad Social ni viceversa.

2.3. MODELOS INICIALES DE PROTECCION SOCIAL EN AMERICA LATINA

En América Latina los sistemas de proteccibn han sido llamados
indistintamente como Seguro Social. Seguridad Social, sin referencia a los modelos

puros ya identificados.
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Segun Mesa-Lago (1978), los sistemas de Proteccidn Social en los diversos

paises de América Latina, conforme a la época de surgimiento, se clasificarian

en: pioneros, intermedios y tardios.

Los pioneros son aquellos paises que comenzaron a desarrollar
esguemas basados en pensiones y seguros publicos de salud en las
primeras décadas del siglo 20, incluso antes que Estados Unidos o
algunos paises nordicos. Entre estos pioneros estan Argentina, Chile,
Brasil, Cuba y Uruguay.

En estos paises, con excepcion de Cuba, surge un sistema fragmentado
en gue instituciones independientes entre si dan cobertura a diferentes
grupos ocupacionales. Es también un sistema piramidal, donde grupos
extendidos y de menos capacidad econdmica y politica quedan
cubiertos por sistemas mas pobres. El desarrollo de estos modelos llevan
a que se masifiquen, pero manteniendo las caracteristicas de
segmentacion y piramidal.

Por ser los mas antiguos y mas maduros, los sistemas desarrollados por
los paises pioneros presentan la mayor variedad de prestaciones
sociales, los que normalmente incluyen pensiones, enfermedad,
maternidad, riesgos ocupacionales, desempleo, asignhaciones familiares

y asistencia social (Mesa-Lago 2000).

El grupo intermedio, surge en la década de 1940. Esta integrado por
Costa Rica, México, Panama, Perl, Colombia, Venezuela y Ecuador.

Mientras en el grupo de los paises pioneros, el desarrollo del sistema de
Proteccidén Social estuvo ligado a un proyecto de industrializacion y a
las demandas por proteccion y mejores condiciones laborales por parte
de los trabajadores, en este grupo no hay caracteristicas comunes. Los
rasgos geneéricos que presentan son mas bien su baja cobertura, alto

nivel de gastos en salud y existencia de sistemas mas unificados.
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if)

Este grupo ha evolucionado de manera disimil. Mientras Costa Rica
reforzé fuertemente la seguridad social en las décadas de 1960 y 1970,
lo que lo llevé expandir notoriamente la cobertura del sistema y
alcanzar indicadores similares al grupo pionero, México y Colombia
mantienen las caracteristicas del grupo intermedio, en tanto que Peru

tiende a comportarse como el grupo tardio.

El grupo de Paises tardios inicia sus sistemas de proteccién hacia finales
de la década de 1950 e inicios de la de 1960. Se caracterizan por una
extrema baja cobertura, alta concentracion de los servicios y la
inexistencia de una agencia administrativa central. En este grupo se
ubican Republica Dominicana, Guatemala, El Salvador, Nicaragua,

Honduras y Haiti.

En estos paises el sistema de proteccidon incorpora una menor variedad
de prestaciones sociales. Normalmente incorpora los sistemas de
pensiones, enfermedad y maternidad, carece de proteccion al
desempleo, asignaciones familiares y asistencia social, y cubre a una

minoria de la poblacion (Mesa-Lago 2000).

2.4. CRISIS Y REFORMA DEL SISTEMA EN AMERICA LATINA

Los sistemas de proteccion fueron organizados como sistemas publicos que

otorgaban las prestaciones que se sefialan, para cada caso, en la seccidn
precedente. Estos sistemas se financiaban con aportes de los trabajadores y del
Estado, pero la creciente demanda por prestaciones, por recursos fiscales,

cambios demograficos y la crisis econdmica de la década de 1980 llevo a la crisis
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del sistema de cajas de previsibn y a la necesidad de redisefiar el sistema de

previsional.

Los sistemas previsionales de los paises pioneros fueron los primeros en
manifestar los sintomas de la crisis. Cambios demograficos generaron
desequilibrios actuariales: la proporciéon de trabajadores activos — que cotizaban
al sistema — cayo en relacién al numero de pensionados. Por ejemplo, en Chile,
mientras en 1960 habia 11 trabajadores activos por cada jubilado, en 1980 s6lo
habia 2 trabajadores que cotizaban al sistema por cada pensionado. En este
contexto, hacia finales del decenio de 1960 el Estado debia aportar el 30 por
ciento del gasto en pensiones (Olavarria 2000). Estos cambios demograficos y su
consecuencia en el financiamiento de la seguridad social, unida a la aparicion
de las crisis econdmicas de mediados de las décadas de 1970 y de 1980, y sus
efectos en el desempleo, aumento del trabajo informal y a una creciente
demanda por prestaciones sociales publicas, llevaron al sistema de seguridad
social a una crisis que se extendidé a la mayoria de los paises de la region. Esta
tendencia también afect6 a los programas de proteccidn social que se ubicaban

fuera del sistema de seguridad social.

Los periodos de recesidon fueron seguidas de un proceso de reforma
estructural, que contribuyé a la crisis del sistema de seguridad social y, por
extension, al sistema de proteccioén social en general. La reduccién del aparato
del Estado y los esfuerzos por equilibrar el presupuesto fiscal apuntaron al cierre de
empresas publicas no rentables, a reducir el empleo publico, el gasto en
seguridad social, en asistencia social, en salud publica y a paralizar la inversién en

infraestructura de salud por casi un decenio (Mesa-Lago 2000).

En este contexto surgid la reforma de los sistemas de seguridad social en el
continente, liderados por el caso chileno con la incorporacién de un sistema de

capitalizacioén individual administrado por compafiias privadas. Mesa-Lago (2000)
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clasifica las reformas en estructurales y no estructurales. Estas Ultimas modifican el
sistema publico buscando mejorar su eficiencia, las prestaciones, expandir la
cobertura y darle sostenibilidad financiera al sistema, al menos por un cierto
periodo. El objetivo de este tipo de reformas seria perfeccionar el sistema publico
Unico, en vez de eliminarlo, fusionarlo o hacerlo competir con otro sistema

diferente.

Las reformas estructurales serian de tres tipos:

a) Sustitutivo, en que el sistema publico se cierra a nuevas incorporaciones
y es reemplazado por un sistema pleno de capitalizacion individual. Los
ejemplos de esta modalidad de reforma son Chile, Bolivia, México y El

Salvador.

b) Mixto, en el que al sistema publico se le agrega un sistema de
capitalizacion individual. Asi, los pensionados reciben una pension

basica y otra complementaria. Los ejemplos serian Argentina y Uruguay.

c) Paralelo, en el que el sistema publico no se cierra, pero se crea un
sistema de capitalizacion individual que compite con el sistema publico.

Los ejemplos serian Perd y Colombia.

Conjuntamente con la reforma al sistema de pensiones, varios paises
latinoamericanos se embarcaron en reformas a sus sistemas de atencion de salud.
Estas buscaron enfrentar los problemas de financiamiento, de eficiencia y, en
algunos casos, el de cobertura. Las reformas, en la mayoria de los casos, salvo en
el caso costarricense, incorporaron una creciente participacion del sector privado
en la gestion de seguros de salud. En el caso costarricense, en el decenio de 1980
se desarrollaron programas de colaboracién con el sector privado, aunque la

administracion y financiamiento de los programas de salud siguid estando a
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cargo del seguro social. Luego, en la década siguiente, la atencion primaria se
unificé bajo la Caja Costarricense de Seguridad Social, se descentralizd la gestion

y el Ministerio asumié un rol de disefio y supervision de la politica de salud.

En los casos de incorporacion privada a la seguridad social de salud, Mesa-
Lago (2000) distingue la implementacion de dos modelos: selectivos duales y
selectivos mdltiples. En el primer modelo, los sistemas publico y privado coexisten y
los usuarios pueden optar por afiliarse a uno u otro. Los ejemplos de este modelo
son los casos de Chile y Perd. En el modelo selectivo multiple es mas complejo, se
amplia la libertad de eleccién y se dan mayores combinaciones entre entidades
proveedoras y administradoras de programas de salud. Los ejemplos de este

modelo son los casos de Colombia y Argentina.

Asi, visto en perspectiva, los sistemas de seguridad social instalados en
América Latina desde las primeras décadas del siglo 20 - siguiendo el ejemplo de
los paises pioneros — permitieron establecer mecanismos basicos de proteccidn
para la poblacién, aunque preferentemente orientado a los trabajadores
formales. Dada la crisis en que cayeron y buscando mayor eficacia, eficiencia y
sostenibilidad, los sistemas de seguridad social de la regién han sido objeto de
profundas reformas en las décadas finales del siglo 20. Las reformas, en general,
han modificado el disefio inicial del sistema de seguridad social y un amplio
debate acerca de la efectividad de estos nuevos modelos se ha instalado en la
region. En este debate, por ser el caso pionero y de mayor longevidad, el caso
chileno ha sido ampliamente analizado. Hasta aqui, los analisis tienden a mostrar
resultados favorables en el sistema de pensiones. Aln asi, una perspectiva de mas
largo plazo seria necesaria para evaluar su sostenibiidad y lo mismo seria
necesario para los demas casos. Aparte de ello, la pregunta por mecanismos de
proteccion efectivos y sostenibles para los no cubiertos por el sistema de

seguridad social permanece abierta.
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2.5. PROTECCION MAS ALLA DE LA SEGURIDAD SOCIAL

Un mecanismo de protecciéon complementario a las acciones tradicionales
de la seguridad social que se ha implementado en la regidon es el seguro de
desempleo. Este es de escasa presencia en América Latina. S6lo siete paises
tienen este mecanismo de proteccion: Argentina, Brasil, Chile, Uruguay,
Venezuela, Ecuador y México, aunque en estos dos Ultimos se trata de un sistema
de pensiéon por despido a edad avanzada. En el caso de Venezuela el seguro se

implementé en 1989 y en Chile a fines del decenio de 1990.

Aparte de los mecanismos de proteccion social y seguro de desempleo,
desde un punto de vista de la proteccion social la cuestidn es qué alternativas
hay para la poblacién pobre y para aquellos que carece de una vinculaciéon
laboral formal. Las siguientes secciones abordan este tema.

3. REDES DE PROTECCION SOCIAL

3.1. INTRODUCCION

Definiamos vulnerabiidad como la predisposicibn de personas, hogares y
comunidades a descender en sus niveles de bienestar a causa una caida de los
ingresos, escasez de bienes y patrimonio para poder enfrentar crisis personales o
sociales, inestabilidad laboral y desempleo, baja dotacidon de capital humano
(educacion, salud), incapacidad de acceder a los servicios basicos y otros
factores personales como edad, género y similares. Estos factores, en nuestras
sociedades, configuran situaciones de menor capacidad para enfrentar riesgos

sociales, como caer en pobreza o no poder salir de ella.

Durante las tres dltimas décadas varios gobiernos de paises

subdesarrollados han implementado variados programas con la finalidad de
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proteger a los desamparados y mas vulnerables. Entre ellos se cuentan los
subsidios monetarios a los mas pobres, transferencias en especies (alimentos y
similares), programas publicos de empleo y de generacion de ingresos o
desarrollo productivo. A partir de ello, el concepto de Redes de Proteccidn Social
se ha expandido y ha cobrado mayor vigor a propoésito de los efectos de las crisis

econdmicas y los programas de ajuste estructural.

Las Redes de Proteccion Social hacen referencia a un conjunto de
acciones implementadas por agencias publicas, cuya finalidad es asistir a los
desaventajados y vulnerables frente a crisis que afecten su bienestar material.
Metafdricamente, las Redes de Proteccién Social actian como una “Red” - o
malla - que amortigua la caida de quienes son afectados por las crisis. Asi, se
espera que estas Redes actuen contraciclicamente: que se expandan en épocas
de crisis (econdmicas, sociales o aquellas producidas por un evento de la
naturaleza) y que se contraigan en tiempos de bonanza. Eso lleva a la necesidad
de generar ahorros en tiempos de afluencia para que las Redes de Proteccién

Social puedan actuar en tiempos de crisis.
Aparte de esta introduccion, estas notas abordan el concepto de Redes
de Proteccidn Social, sus objetivos y rol, criterios para elegir entre programas y las

cuestiones politicas alrededor de ellas.

3.2. CONCEPTOS, OBJETIVOS Y ROL DE LAS REDES DE PROTECCION SOCIAL

Las “Redes de Proteccidn Social” estan constituidas por un conjunto de
programas cuya finalidad es ayudar a los mas vulnerables a superar situaciones
de caida de ingresos temporales o enfrentar situaciones de extrema carencia.
Subbarao (1997) definen a las Redes de Proteccidén Social como programas de
mantencion de ingresos que protegen a personas u hogares contra dos

situaciones adversas:
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- una incapacidad crénica para trabajar y ganarse la vida (por ejemplo:
enfermedad o invalidez), y

- una declinacion en esas capacidades a consecuencia de los ciclos de
la vida (como la vejez o la muerte de quien percibe ingresos en el
hogar), de las crisis econémicas y sociales 0 como consecuencia de

desastres naturales.

De esta manera, las Redes de Proteccién Social cumplirian dos importantes
roles: por un lado, serian mecanismos redistributivos (como los programas de
subsidios monetarios o transferencias en especies a los grupos mas
desaventajados) y, por otro, como seguros que actluan en situaciones de crisis,
tales como, recesiones, programas de ajuste estructural, crisis sociales o eventos

de la naturaleza (como terremotos, sequias, inundaciones y similares).

Hay una gran gama de mecanismos que se dan en diversos paises:

" Subsidios alimentarios

. Programas alimentarios

. Programas de Obras Publicas y otros programas publicos de empleo
. Estimulo a microempresas

" Fondos de Inversién Social

" Asignaciones familiares

] Subsidios monetarios

La argumentacion en favor de estas redes apunta a que:

No todos los pobres se beneficiaran del crecimiento econémico y de la

ampliaciéon de los servicios publicos como educacion y salud. No al

menos rapidamente. A aquellos de mayor vulnerabilidad les tomaréa un

Documentos de Apoyo Docente - N °© 23 - Mayo - 2008
116



cierto tiempo — que en ocasiones puede ser muy largo — participar de
los beneficios del desarrollo. Incluso, aquellos que alcanzan ciertos
logros sociales — como trabajo o acceso a servicios publicos - pueden
permanecer con alta vulnerabilidad: empleos precarios, baja
proteccion social de previsidon y salud. En este contexto, mecanismos
gue les permitan tener ingresos, al menos por cierto tiempo, y
proteccion frente a la precariedad del empleo y prevision son

necesarios.

ii. La falta de estos mecanismos de proteccidn social puede llegar a

comprometer las propias metas de desarrollo de la sociedad por una

variada gama de razones. Entre ellas:

a. Frente a la aguda falta de ingreso y medios de vida, muchos
pueden verse tentados a involucrarse en actividades criminales
como estrategia de sobrevivencia,

b. La falta de mecanismos de protecciéon incentiva la informalidad en
el empleo, y

Cc. La carencia de mecanismos de proteccion social, particularmente
en épocas de crisis o reformas econdmicas estructurales, genera
inestabilidad politica. En este ambiente, hay una mayor

probabilidad de ocurrencia de estallidos sociales.

De este modo, entonces, se puede argumentar que los costos de tener una
red de proteccidén social pueden ser menores a los costos de no tenerla. Las redes

de proteccidn social estan orientadas a tres tipos de personas:
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1. Los pobres Crénicos: Aquellos que lo son incluso en periodos de rapido

crecimiento econdémico. Son quienes presentan una incapacidad
cronica para ganarse la vida (enfermedad, invalidez y vejez).

2. Los pobres temporales: Aquellos cuyo ingreso fluctia por sobre y bajo la

linea de pobreza. Esto tiene una muy alta correlacién con los ciclos
economicos. También son aquellos que presentan una incapacidad o
declinacion temporal en las capacidades para trabajar o en la
disponibilidad de medios de vida (mala cosecha, sequia, pestes, crisis
econdmica, por ejemplo).

3. Aquellos grupos directamente afectados por los procesos de ajuste o

reforma del Estado, como trabajadores que quedan desempleados por

“privatizaciones”, por reduccion del Estado, por cierre de faenas y

similares.

En estos es necesario distinguir dos tipos de personas:

1. Aquellos con potencial para salir de la pobreza si una adecuada ayuda
les fuera otorgada, como aquellos en condicidn de trabajar, con
buena salud o con educacion.

2.  Aquellos que necesitan ayuda permanente a causa de su muy baja
capacidad para generar ingresos, como los discapacitados, los nifios,

los enfermos y los ancianos.

AuUn cuando los expertos sefialan la conveniencia de mantener “Redes de

Proteccidn Social”, hay circunstancias en que ellas son mas necesarias aun:

" Cuando la cobertura de los programas de seguridad social es
inadecuada y grandes segmentos de la poblacion accede sélo a

empleos informales que carecen de mecanismos provisionales.
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" Cuando los sistemas formales de protecciéon son inefectivos, e
incapaces de proteger a los mas vulnerables.
" Cuando los mecanismos formales, basados en la familia estan

desbordados o son inefectivos.

El analisis de diversas experiencias de “Redes de Proteccidon Social” lleva a
identificar cinco temas importantes en el disefio de programas de estas redes

(Van de Wallle 1995):

1. Mantener los costos de participacion bajos (distancia de viajes, nimero
de visitas, tramites) aumenta la participacidn de los pobres y mejora los

resultados para los pobres.

2. Reducir los costos administrativos aumenta su sustentabilidad. La
autofocalizacién o autoexclusion permite rebajar costos administrativos,
pero se necesita mayor informacion sobre los grupos objetivos, lo que
sOlo es posible con detallados analisis de encuestas y datos y con
monitoreo de los efectos del programa.

3. Mantener beneficios y subsidios de baja cuantia alienta Ila
autoseleccion y elimina distorsiones al desincentivar a personas que, en
circunstancias normales, podrian optar por trabajar, por ejemplo.

4. Focalizacidn geografica puede reducir costos, si los pobres estan
concentrados en determinadas areas. Sin embargo, no es claro si los
pobres ganan en los procesos de descentralizacion.

5. Los costos de implementar un programa deben ser evaluados en
relacion a los beneficios que generard. Deben, en consecuencia,

considerarse todos los costos.
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3.3. ESQUEMA PARA ELEGIR ENTRE PROGRAMAS.

Subbarao et al (1997) presentan un esquema para elegir entre programas

de alivio y reduccién de la pobreza que considera el andlisis de los siguientes

factores:

a)

b)

(ii)

(i)

Incidencia y naturaleza de la pobreza. Una primera cuestion a abordar
es cual es la magnitud de la pobreza en el pais y cuales son sus
caracteristicas fundamentales. Preguntas que son necesarias de
abordar, por ejemplo, serian ¢ es la pobreza una problema estructural?,
¢son los pobres principalmente personas que han sufrido pérdida de
ingresos a consecuencia de una crisis econdémica?, ¢ quiénes estan en
una situacioén de pobreza crénica, quienes enfrentan pobreza temporal
y por qué? Asi, la naturaleza de la pobreza que se enfrenta

determinara el tipo de programa que deba implementarse:

Para aquellos que estan en condicién de trabajar, pero que su
ingreso es bajo y esporadico, subsidios monetarios que les permitan
pueden ser el apoyo que necesitan.

Para aquellos que estan en condiciones de trabajar (ancianos y
personas con discapacidades severas e inhabilitantes), la soluciéon
seria asistencia permanente.

Para aquellos que estan desempleados a causa de una crisis —
econdGmica o natural, por ejemplo - el tipo de programa mas
apropiado a este tipo de pobreza podria ser uno de empleos
publicos temporales, subsidios monetarios y asistencia mientras

dure la emergencia.

Experiencia con programas existentes. La decisidn sobre reformar algun

programa o crear uno nuevo para abordar situaciones de pobreza esta
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muy relacionadas con la evaluacibn que se tenga sobre las
experiencias de programas ya terminados o en actual funcionamiento.
Estas evaluaciones normalmente se refieren a evaluaciones de

impacto, costo — efectividad o costo beneficio.

c) Condiciones especificas del pais. La eleccidon de programas concretos
esta fuertemente influenciada por las restricciones que tiene el pais,
tales como, capacidad administrativa (capacidad para identificar a los
beneficiarios, distribuir los beneficios a esos beneficiarios y monitorear la
implementacion de los programas), fortalezas institucionales,

restricciones politicas y condiciones econémicas.

3.4. LAS CUESTIONES POLITICAS.

Méas alla de la efectividad, focalizacidn o financiamiento de las Redes de
Proteccién Social y su contribucion a las metas de superacién de la pobreza, es
también necesario considerar los aspectos politicos involucrados. Los recursos
publicos son siempre escasos y sobre ellos hay siempre multiples demandas. En
este contexto, la asignacién de recursos a este tipo de programas se ubicara en
el centro de una pugna de intereses que pueden llegar a afectar la

sustentabilidad del programa.

A continuacién se presentan algunos aspectos politicos presentes en las

Redes de Proteccioén Social:

- Las intervenciones crean ganadores y perdedores, por lo que debe
tenerse en cuenta la necesidad de compensar a los perdedores sin
necesidad de castigar a los ganadores.

- El gobierno no es un actor unitario. Expresa diversos intereses y equilibrios

especialmente en gobiernos de coalicion. Esta diversidad también se
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da en la administracion de los programas. La existencia de estos
intereses y equilibrios puede llevar a favorecer a determinados grupos
por sobre otros.

Las decisiones referidas a la focalizacion normalmente involucran una
transaccion entre reducir las fugas, o reducir los costos administrativos,
aplicando mecanismos de focalizacidn mas especificos o implementar
programas de mas amplio acceso y obtener mayor apoyo politico.
Gelbach y Pritchett (1995) argumentan que una focalizacion
demasiado estricta, basada en indicadores, puede resultar en
disminucién de gastos, pero también en disminucion de beneficios. En
esa condicion es preferible implementar una menos “rigurosa”
focalizacidbn. La autofocalizaciobn puede generar menos rechazo
politico que otras formas de focalizacion, porque los politicos pueden
decir que finalmente son las personas las que deciden participar y que
ello no es una decisién del gobierno.

La opcidn entre focalizacion versus subsidios mas generalizados pueden
ser usados como parte de las plataformas electorales de los partidos.
Gelbach y Pritchett (1995), usando el modelo de votante promedio
concluyen que el partido que apoya el programa focalizado perdera
porque eso atrae a menos votantes.

El dilema entre focalizarse entre los “nuevos pobres” versus los “viejos
pobres” es también politicamente significativo. Esto genera efectos
para el disefio de programas dado que son grupos diferentes. Segun
Subbarao (1997), los programas de asistencia de corto plazo que se
implementan durante los programas de ajuste tienen una probabilidad
menor de generar oposicibn que los programas que implican

transferencias de largo plazo.
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En Sri Lanka un programa de estampillas de comida, creado en
1977, focalizado en los pobres generé oposicion en la clase media y
llevd a rebajar el valor de las “estampillas de comida” (Subbarao 1997)

En Colombia los programas de alimentacion dirigidos a los
pobres eran tan focalizados que no tenian apoyo politico en los

ciudadanos. Cuando el gobierno cambi6, el programa fue eliminado.

Estos programas son también usados con propdsitos electorales. En
India se implementdé un programa de alimentacién escolar muy caro,
en 1996, a pesar de la evidencia que los suplementos alimenticios para
ninos menores de 3 afios no son efectivos para superar la malnutricion y
qgue la alimentacion escolar en India es inefectiva en combatir la
desnutricion (Subbarao 1998).

Los programas son sensibles a los ciclos electorales.

Los programas publicos de empleo son muy visibles. Al ser
implementados localmente son especialmente objeto de influencia
politica, ya sea por cuestiones de localizacién (comunas en donde se
llevaran a cabo), por la incorporacién de personas, por los salarios que
se pagaran y por la duracién del programa.

También conflictos al interior del gobierno y la competencia por
recursos y apoyos politicos, puede resultar en un apoyo institucional
para programas que no ofrecen maximos beneficios para los grupos a

los que van dirigidos.

4. MANEJO DEL RIESGO SOCIAL

4.1.

INTRODUCCION

El enfoque del Manejo del Riesgo Social (MRS) es una propuesta surgida

desde el Banco Mundial en el 2000, que se presenta como un nuevo marco
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tedrico para abordar situaciones de vulnerabilidad y generar proteccion social a
la poblacién. Este enfoque busca generar instrumentos que permitan reducir la
vulnerabilidad de diversos sectores de la poblacién y ser efectivos en la reduccion
0 superacion de la pobreza. Asimismo, permitiria, segun sus autores, ampliar la
vision tradicional sobre la proteccion social, posibilitando un mejor disefio de los
actuales programas de Proteccion Social y su aplicaciébn como un componente

proactivo de una estrategia mas efectiva de reduccion de la pobreza.

En el nuevo concepto propuesto se replantea las areas tradicionales de
Proteccién Social (intervencidon en el mercado laboral, previsidon social y redes de
proteccion social), considerando ademas un marco que incluye tres tipos de
estrategias para abordar el riesgo (prevenciéon, mitigacidn y superacion de
eventos negativos (shocks), tres niveles de formalidad de manejo del riesgo
(informal, de mercado y puUblico) y varios actores (personas, hogares,
comunidades, ONGs, diversos niveles de gobierno y organizaciones
internacionales) frente a un contexto de informacién asimétrica y distintos tipos de
riesgo. El nuevo concepto de Proteccidn Social valora y pone énfasis en el doble
papel que pueden desempefiar los instrumentos de manejo del riesgo,
especialmente respecto de los sectores pobres - los mas vulnerables a los riesgos y
los que habitualmente carecen de instrumentos adecuados para manejarlos —
esto es, la proteccion de la subsistencia basica y al mismo tiempo la promocién
de la disposicion a asumir riesgos para involucrarse en actividades que, pudiendo
ser mas riesgosas, presentan a la vez mayor rentabilidad, para salir gradualmente

de la pobreza croénica .

El enfoque del Manejo del Riesgo Social ya se ha usado en la
implementacidon de programas sociales. En Chile, el Programa Puente y el

Programa Chile Solidario lo han tomado como marco conceptual.
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4.2. LA DISCUSION CONCEPTUAL

a) Conceptos basicos

Los principales conceptos de este enfoque estan referidos a la nocién de

riesgo y proteccioén social. La nocién de riesgo, en este esquema, esta referida a

la incertidumbre o incapacidad de enfrentar eventos que generan pérdidas en el
bienestar social. En el MRS se incluyen elementos predecibles e impredecibles. Asi,
para los individuos que carecen de instrumentos de manejo del riesgo, aun los
eventos predecibles (como sequias estacionales) tendran efectos negativos en el

bienestar.

En este enfoque se usa una definicibn amplia de Proteccién Social. Asi, se

entiende por Proteccién Social un conjunto de intervenciones publicas orientadas
a asistir a los individuos, hogares y comunidades a manejar el riesgo en mejor

formay a prestar apoyo a los pobres en situacion critica.

Esta conceptualizacidn buscaria superar la idea de proteccion social
tradicionalmente definida como medidas del sector publico para proveer
seguridad de ingresos a las personas, la que se encontraria actualmente en
revision a nivel internacional. Cuatro factores estarian asociados a este fenébmeno:
1) las insuficiencias que han mostrado los mecanismos de proteccion social
actualmente existentes, especialmente en situaciones de crisis financiera global
como las vividas el afio 1998); 2) el surgimiento de nuevas fuentes de riesgo
derivadas de las politicas econémicas y el proceso de desarrollo (inflacion y
devaluacion inducidas por politicas, cambios en los precios relativos inducidos por

tecnologias o el comercio, incumplimiento de programas sociales y cambios en la
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tributacion?); 3) la preocupaciéon en economias tipo OCDE por los elevados y
crecientes niveles de gasto publico, particularmente en la perspectiva de una
poblacién que envejece y el aumento de la competencia internacional y, 4) la
situacion de las economias en desarrollo que tienen escasos recursos publicos
para gastar en proveer seguridad de ingresos a su poblacién, a pesar de sus altos
niveles de pobreza y la inseguridad en los ingresos de las personas en los

mercados laborales tanto formales como informales.

Lo anterior estaria planteando un conflicto entre la necesidad de proveer
seguridad de ingresos a las personas y la aparente falta de recursos financieros.
Este conflicto, segun los creadores del MRS, se deberia en parte a la definicién
tradicional de Proteccidn Social, la que estaria orientada hacia medidas publicas
de respuesta (especialmente en intervenciones del mercado laboral, prevision y

redes de proteccién social).

b) La revisidn del concepto tradicional de la Proteccién Social y la necesidad de

una nueva vision

De acuerdo a Holzmann y Jorgensen (2000), la definicion tradicional de la
Protecciéon Social (entendida como medidas del sector publico para proveer
seguridad de ingresos a las personas), ademas de hacer demasiado hincapié en
el papel del sector publico, comprende una visibn que pone énfasis mas en los
costos y gastos netos y que proporciona escasa orientacion para una perspectiva
estratégica para la reduccioén efectiva de la pobreza. A esto se agrega el hecho
gue los programas de Proteccién Social disefiados bajo el marco tradicional sélo

han tenido un éxito moderado en mitigar la pobreza en los paises en desarrollo.

10 La variabilidad del ingreso inducida por la globalizacién, combinada con la
marginalizacion y exclusion social pueden, de hecho, aumentar la vulnerabilidad
de importantes grupos de la poblacion.
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En la definicion propuesta por los autores, la Proteccion Social se visualiza
“como intervenciones publicas para (i) asistir a personas, hogares y comunidades
a mejorar su manejo del riesgo y (ii) proporcionar apoyo a quienes se encuentran
en la extrema pobreza”. De acuerdo a esta definicidon el enfoque del manejo del
riesgo social incluye redes de proteccién, mecanismos orientados a entregar a los
sectores pobres capacidades para de salir de la pobreza - por ejemplo,
inversiones en capital humano? —, a la vez que toma en cuenta las limitaciones
personales que gran parte de la poblaciobn mundial tiene para confiar en sus
propios activos y manejar con éxito por si mismos el riesgo, las restricciones
financieras e insuficiente capacidad fiscal de la mayoria de los paises para

proveer mecanismos adecuados de proteccion social.

C) La propuesta

En la nueva definicibn se combinan los instrumentos tradicionales de
Protecciéon Social bajo un esquema unificador, incluidas intervenciones en el
mercado laboral, programas de seguro social y redes de proteccion social. Su
objetivo va mas alla de la entrega de instrumentos para manejar el riesgo por
parte del sector publico y abarca acciones para mejorar los instrumentos de
manejo del riesgo basados en otros actores; el mercado y externos a él
(informales). EI concepto de manejo del riesgo social incorpora politicas de
manejo del riesgo como proyectos agricolas — que reducen los efectos de una
sequia — y politicas econémicas que reducen los impactos negativos de las crisis.
Asimismo, considera otras muchas intervenciones publicas (como politicas
macroecondmicas sdlidas, un buen ejercicio del poder y acceso a la atenciéon de
salud y educacion basica) que ayudan a reducir o mitigar los riesgos y en

consecuencia, la vulnerabilidad. También amplia el marco de aplicaciéon de la

1 Esto implica favorecer que las personas pobres puedan mantener el acceso a los
servicios sociales basicos, evitar la exclusion social y resistir las estrategias de
superacion que tengan efectos negativos irreversibles durante eventos adversos
(shocks).
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proteccién social, segun su definicién tradicional, extendiéndolo mas alla de la
entrega estatal de instrumentos de manejo de riesgo y atrayendo la atencidon
hacia prestaciones informales y de mercado y sobre su eficacia y repercusion en

el desarrollo y el crecimiento.

Tres son los principales elementos del marco de manejo del riesgo social

propuesto:

1. Estrategias de manejo del riesgo (reduccion, mitigacién y superacion de
eventos negativos).

2. Sistemas de manejo del riesgo por nivel de formalidad (informales, de
mercado y proporcionadas o gestionadas por el sector publico).

3. Actores en el manejo del riesgo (desde individuos, hogares,
comunidades, ONG, instituciones de mercado, gobiernos hasta

organizaciones internacionales y la comunidad mundial en general).
En el nuevo marco conceptual propuesto, estos elementos se aplican en un
contexto de diferentes niveles de informacidén asimétrica y diferentes formas de

riesgo.

d) Cémo se entiende el Manejo del Riesgo Social (MRS)

El MRS se basa en la idea fundamental de que todas las personas, hogares
y comunidades son vulnerables a maultiples riesgos de diferentes origenes (ver
cuadro 6). Estos pueden ser naturales (como terremotos, inundaciones y
enfermedades) o producidos por el hombre (como desempleo, deterioro
ambiental y guerra). Estos eventos afectan a las personas, comunidades y
regiones de una manera impredecible o que no se pueden evitar, por lo que
generan y profundizan la pobreza. La pobreza tiene relacidn con la

vulnerabilidad, ya que los pobres habitualmente estan mas expuestos a riesgos,
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pero al mismo tiempo tienen poco acceso a instrumentos adecuados de manejo

del riesgo.

En consecuencia, el suministro y seleccidon de instrumentos adecuados
para el MRS se convierte en un medio importante para reducir la vulnerabilidad y
proporcionar un medio para salir de la pobreza. Para ello se debe encontrar un
equilibrio entre disposiciones de MRS (informales, de mercado, publicas)
alternativas y estrategias de MRS (prevencioén, mitigacion, superacién de eventos
negativos) y encontrar los correspondientes instrumentos de manejo en términos

de oferta y demanda.
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Cuadro 7: Principales fuentes de riesgo

Micro Meso Macro
(Idiosincrasico) (Covariado)
Lluvias Terremotos
Naturales Deslizamientos de tierra  Inundaciones
Erupciones volcénicas  Sequias
Fuertes vientos
Salud Enfermedad Epidemias
Lesiones
Discapacidad
Ciclo Vital Nacimiento
Ancianidad
Muerte
Sociales Crimenes Terrorismo Conmocion civil
Violencia Intrafamiliar Pandillas Guerras
Disturbios sociales
Econdmicas Desempleo Reasentamiento Colapso del producto
Balanza de pagos, crisis
financiera 0 monetaria
Fracaso comerciales Perturbaciones en los
términos de intercambio
inducidos por tecnologia o
el comercio
Politicas Discriminacién Racial Discriminaciones Incumplimiento politico en
masivas programas sociales
Golpe de Estado
Ambientales Contaminacioén

Deforestacion
Desastre nuclear

Fuente: Adaptado de Holzmann y Jorgensen (2000),

En la perspectiva de los autores, un buen MRS contribuye a:

- Mejoramiento en el bienestar individual y social. En este ambito el buen MRS

puede lograr tres resultados primordiales:
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a. Menor vulnerabilidad3, como resultado del mejoramiento de las
capacidades de manejo de los riesgos por parte de los pobres y los no
pobres. Por lo tanto, deberia contribuir a reducir la pobreza transitoria y
proporcionar una via de escape de la pobreza crénica.

b. Mayor uniformidad en el consumo, dado que el acceso a instrumentos
de manejo del riesgo, como las posibilidades de ahorro y desahorro,
posibilitan que las unidades econémicas puedan uniformar el consumo
qgue mejore el bienestar, durante un largo periodo e incluso toda la
vida.

c. Una mayor equidad, en cuanto un mejor manejo del riesgo puede
mejorar la distribucién del bienestar en la sociedad sin redistribuir el

ingreso entre los individuos?.

- Al desarrollo social y crecimiento econdmico: el buen MRS permitiria reducir
la variabilidad del ingreso y el consumo. Conforme a ello es necesarios disponer
de instrumentos publicos para manejar el riesgo — como sistemas de pensiones,
seguros de desempleo o asistencia social, por ejemplo -- que puedan mejorar de
manera considerable el bienestar de los individuos y contribuir al desarrollo de los
paises. Sin embargo, sistemas mal disefiados o implementados en forma
deficiente, problemas en su administracidn o una exagerada generosidad, con
los costos presupuestarios que esto implica, pueden causar importantes costos

para el bienestar de los individuos y la sociedad en su conjunto.

12 La vulnerabilidad se puede definir como la probabilidad de resultar perjudicado
por sucesos inesperados o como la susceptibiidad a impactos exdgenos,
trascendiendo la perspectiva tradicional de la pobreza.

13

Esto supone que la sociedad valora una distribucién mas equitativa del bienestar
entre los individuos.
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- A la reduccién de la pobreza. El manejo del riesgo social contribuye con
tres componentes: permite reducir la pobreza transitoria, impide que los pobres se
hundan mas en la pobreza y entrega un medio para salir de la pobreza. El
acceso a instrumentos de MRS adecuados podria disminuir en forma importante
la pobreza temporal, dado que establece mecanismos para ayudar a las familias
a afrontar caidas transitorias del ingreso. Por otra parte, el mejorar las
capacidades de manejo del riesgo de parte de los pobres permite una reducciéon

duradera de la pobreza.

4.3. ELEMENTOS CONSTITUTIVOS DEL MRS

a) Estrateqgias de Manejo del Riesgo

Considerando la existencia de informacién asimétrica y que la forma que
asume el riesgo es importante para la seleccidn de los instrumentos para
manejarlo, los autores proponen en este aspecto tres grandes categorias de

estrategias de manejo del riesgo:

1. Estrategias de prevencion - reduccion del riesgo. Se aplican antes de que
se produzca el riesgo y para reducir la probabilidad de su ocurrencia, abarcando
un amplio espectro de mecanismos, mas alla de los tradicionales. Incluyen
politicas para mantener sana y equilibrada la macroeconomia, la salud publica,

el medio ambiente, la educacioén y capacitacion, y el mercado laboral®.

2. Estrategias de mitigacion - para disminuir los deterioros que podrian

producir la materializacion de futuros riesgos. Estos son mecanismos que se

14 Las intervenciones preventivas de Proteccion Social normalmente estan vinculadas

a medidas para reducir los riesgos en el mercado laboral, principalmente el riesgo
de desempleo o subempleo o de bajos salarios por baja capacidad o mercados
laborales de deficiente funcionamiento.
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disefian y establecen antes de que se produzcan los riesgos. Su finalidad es

reducir el potencial de repercusidon en caso de materializarse el riesgo’.

3. Estrategias de superacion — aliviar el impacto del riesgo una vez que se ha
producido. Consisten en el desahorro/endeudamiento individual, migracion,
venta de la mano de obra (incluyendo la de los nifios), reduccién de la ingesta

de alimentos o la dependencia de transferencias fiscales o privadas.

b) Sistemas de manejo del riesgo segun nivel de formalidad

En el nuevo marco conceptual se propone la actuacion de los siguientes

sistemas:

- Sistemas informales: respuestas de autoproteccion de los hogares,
como matrimonio, apoyo mutuo de la comunidad, ahorros en activos
reales — entre ellos: ganado, bienes raices y otros —, compra y venta de
activos, endeudamiento y préstamos informales, y almacenamiento de

bienes para el consumo a futuro.

- Sistemas de mercado: apunta a la disponibilidad de activos financieros

—efectivo, depdsitos bancarios, bonos y acciones— y pdlizas de seguro.

- Sistemas provistos u ordenados por el sector publico: como prevision

social, transferencias y obras publicas.

15 La mitigacion de los riesgos puede tomar varias formas: i) La diversificacion de la
cartera para reducir la variabilidad del ingreso (adquisiciéon y administracion de
diferentes activos, como capital fisico, financiero, humano y social en sus diferentes
formas); ii) Los mecanismos de seguro formales e informales; iii) La cobertura del
riesgo cambiario (por ejemplo, contratos de tipo de cambio futuros).
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b) Actores en el MRS

El manejo social de los riesgos abarca muchos actores, desde individuos,
hogares, comunidades y ONG, hasta el gobierno en sus distintos niveles, donantes
bilaterales y multilaterales, organizaciones internacionales y la comunidad
mundial en conjunto, los que manejan distintos grados de informacion para

enfrentar los riesgos.

- Los individuos/hogares tienen toda la informacién privada de base, por
lo que en parte del manejo del riesgo se puede llevar a cabo a nivel de

cada unidad familiar.

= Las comunidades, que poseen también una gran reserva de informacion
privada y que al no contar con instituciones de mercado adecuadas,

crean mecanismos informales para compartir los riesgosé.

= Las ONG, que pueden tener (0 no) una cantidad de informacioén privada
similar a la de las comunidades muy cohesionadas, pero su naturaleza
local e informal les permite supervisar mejor el comportamiento individual

gue las instituciones de mercado formales®.

= Las instituciones de mercado (como bancos y compaiiias de seguros)
gue tienen que depender de la informacién publica y por ello enfrentan
temas de riesgo moral y seleccion adversa, pueden también ser

instrumentos eficientes para entregar servicios financiados por el sector

8 Estos mecanismos proporcionan diversos instrumentos para mitigar y superar los
riesgos, entregar proteccién y servicios que los instrumentos de mercado no pueden
prestar y forman parte del “capital social”

9 Esto explica la existencia e importancia de los sistemas de microcréditos y ahorro
auspiciados por las ONG en muchos paises en desarrollo.
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publico (como colocaciéon laboral, pagos de asistencia social, entre

otros).

- Las instituciones internacionales y donantes, que aportan, ya sea en la

provision de fondos de ajuste y emergencia durante las crisis

econdmicas, financieras y en el alivio después de catastrofes naturales

Y,

- El gobierno, que entre sus muchas funciones a cumplir, debe:

ejecutar medidas de politicas para la prevencion del riesgo;
faciltar el establecimiento de instituciones financieras de
mercado, establecer el marco legal habilitador, asegurar su
fiscalizaciobn y supervision y contribuir a facilitar el flujo de
informacion;

entregar instrumentos de manejo del riesgo en aquellas areas en
que el sector privado no funciona bien (por ejemplo, el seguro de
desempleo) o donde los individuos carecen de informacion
suficiente para protegerse adecuadamente frente a los riesgos y
las crisis;

proporcionar redes de proteccién social para enfrentar y superar
los riesgos; y

decretar la redistribucion de ingresos si los resultados de mercado
se consideran inaceptables desde el punto de vista del bienestar

social.

4.4. CONCLUSIONES SOBRE EL MRS

El nuevo marco conceptual aportaria elementos valiosos para replantearse

el disefio y ejecucion de los programas de Proteccion Social, mostrando

capacidad para ayudar a entender y delimitar mejor los riesgos que afectan el
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bienestar de personas y hogares, y para proponer y ejecutar mejores politicas en
este campo. El concepto propuesto apunta a la necesidad de contar con
instrumentos que van mucho mas alla de la demanda por un aumento en los
recursos fiscales, proporcionando a los disefiadores de politicas publicas un
enfoque integrado de intervenciones para el manejo del riesgo. Estos mecanismaos
de manejo del riesgo incluyen instituciones de microfinanzas, sistemas de créditos
dirigidos a los pobres, proteccién a las mujeres y fondos de inversidn social con
caracteristicas proactivas (por ejemplo, generacion de ingresos), que mitigan los

riesgos (suministro de agua) y que los superan (obras publicas).

Este nuevo marco ya ha sido utilizado para replantearse los fondos de
inversion social, para evaluar los desafios y oportunidades de la seguridad de los
ancianos en el Este asiatico y para elaborar documentos de estrategias del sector
en regiones de diversas caracteristicas econdmicas y sociales. También se ha
ampliado para abordar especialmente riesgos en areas rurales de Africa al sur del
Sahara, encontrandose en preparacion su aplicacion a sistemas de apoyo a los
ingresos de los desempleados. El marco también proporciona un apoyo adicional

a un sistema de reforma de pensiones de mdultiples pilares.

En su desarrollo queda todavia por abordar temas asociados a: ¢cémo
podrian y deberian las intervenciones gubernamentales facilitar los sistemas
informales de manejo del riesgo?; directrices tedricas y empiricas para lograr un
equilibrio entre prevencién, mitigacion y superacion del riesgo; la funcién del
capital social en el manejo del riesgo social y lo que el gobierno puede hacer
para promoverlo; las circunstancias bajo las cuales los distintos actores
desempefian mejor sus roles como proveedores de mecanismos de manejo del

riesgo.
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4.5. CRITICAS AL MRS

El enfoque del MRS ha sido analizado criticamente por Ana Sojo (2003). A
continuacion se presentan sus principales observaciones. Para esta autora la
aplicacion de la perspectiva del “manejo del riesgo social” ha sido impulsada en
América Latina para mitigar - en un comienzo - el efecto social adverso de los
ajustes estructurales, pero en la actualidad ha constituido principios rectores de la
politica publica. Dicho enfoque ha determinado, a su vez, una nueva relaciéon
entre el Estado, el Mercado y los ciudadanos en materia de seguridad social, con
nuevos roles y funciones, los cuales muchas veces han fallado como dispositivos
eficientes y eficaces de diversificacion de riesgo en especial para los pobres y los
sectores medios altamente vulnerables a la pobreza. La equidad, la solidaridad y

la integracion social son principios que se han visto relativizados en este contexto.

a) .Cual es el problema?

En las Udltimas décadas, las sociedades latinoamericanas han
experimentado una serie de cambios en sus estructuras econémicas, politicas e
institucionales, las cuales han favorecido la emergencia de nuevas y/o mas
profundas vulnerabilidades. Estas se encuentran asociadas intimamente a las
actuales formas de estructuracion del mercado laboral, la politica de apertura
econOmica, el repliegue del Estado en materia de proteccion social, la

acelerada depreciacion de la educacion, entre otros factores.

Para las personas y hogares de la region, la expresion mas palpable de este
“nuevo escenario” es la creciente volatilidad de los ingresos del trabajo y los
débiles e ineficientes mecanismos disponibles para contrarrestar su efecto
adverso. En efecto, el patron ocupacional de la poblacion es mucho mas
inestable, y consecuentemente, los empleos se han vuelto mas temporales. Por

ello, la eventualidad de la desocupacion transitoria es una amenaza que hoy por
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hoy no sélo afecta a los mas pobres, sino también a los sectores medios que han

visto disminuir la calidad de los empleos durante las Ultimas dos décadas.

Pero la capacidad para resistir a las perturbaciones acarreadas por caidas
de ingresos disminuye con su recurrencia y los activos de los hogares pueden
verse progresivamente reducidos, y esto es muy preocupante. La autora sostiene
que los efectos intergeneracionales de las estrategias de los sectores medios
frente a perturbaciones de ingresos, y considerando su mayor recurrencia,
pueden poner en entredicho la propia constitucion y permanencia en estos
sectores. De la venta de activos, se pasa facimente a la menor inversion en
Capital Humano (salud y educacioén principalmente), lo que dafia al largo plazo

las posibilidades de desarrollo y bienestar.

Los indicadores de la regidon entregan sefales diversas en materia de
bienestar social y equidad. Durante gran parte de la década pasada, y con
anterioridad a la crisis financiera, la pobreza disminuy6 su incidencia en la region.
En efecto, el crecimiento econémico generd mas empleo y éste a su vez permitid
un flujo de ingresos importante hacia los sectores afectados por situaciones de
pobreza. Pero paralelamente, la distribucién de los ingresos siguidé practicamente
inalterable. Todos aumentaron sus ingresos, pero a ritmos bien distintos, relevando
la persistencia de un patrén concentrador de la riqueza. Por otra parte, el
periodo de bonanza significé el surgimiento de un tipo de empleo mas flexible
qgue si bien mejor6 momentadneamente la situacidon de importantes segmentos

sociales, hizo evidente sus consecuencias durante la crisis.

La pobreza entonces, ha sufrido un proceso de cambio. Es mas imprevisible
gue antes, y cada vez se vincula menos con el analfabetismo y la desnutricion, y
se asocia mas con la volatilidad de los ingresos. Este rostro transitorio hace de la

pobreza una realidad cada vez mas cercana para los sectores medios.
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Esto comporta diversos problemas para sostener un nivel de bienestar
perdurable en el tiempo, en especial, porque existen sendas dificultades para
edificar un sistema de proteccién social que permita un manejo adecuado del
resgo en sociedades orientadas al mercado. Esto supone nuevas
responsabilidades publicas y en América Latina y el Caribe que no han sido del
todo precisadas. Ademas, el desarrollo de este tema ha sido abordado de
maneras diversas segin el pais y el momento histérico. Estos varian desde
mecanismos informales de proteccion — asociados generalmente a situaciones de
pobreza y ausencia de alternativas — hasta la accion proteccionista del Estado,
pasando por la estructuracion reciente de mercados de aseguramiento que en
escenarios de elevada concentracion de ingresos representa una respuesta
inadecuada y discrimatoria para gran parte de la poblacioén, especialmente para
enfermos crénicos, mujeres y ancianos. En los sistemas de pensiones que
consideran parcial o totaimente la modalidad de capitalizacion individual, el

riesgo es asumido individualmente y diferenciado por sexo.

b) Pobreza, riesgo y politica social

Asimismo, el enfoque de manejo del riesgo social, mas que ayudar a
enfrentar riesgos, se propone gue las politicas busquen reducirlos y mitigarlos. Los
pobres son mas vulnerables, porque estan mas expuestos a las vicisitudes del
mercado y tienen poco acceso a activos y pocas dotaciones, en términos de
capacidades y recursos, para administrarlos y compensar las consecuencias

negativas de cambios periddicos en el nivel de ingreso del hogar.

El enfoque de riesgo social, se centra en las causas de la pobreza. No
obstante, ha permanecido una continuidad en materia de bienestar por parte de
las acciones del Estado. Idealmente, y especial en el caso de los pobres, las redes

de protecciéon deben establecerse antes de que haya crisis 0 conmociones y
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deben ser permanentes para contribuir a prevenir y a enfrentar riesgos ya sea

reduciéndolos o mitigandolos.

La propuesta de manejo social del riesgo otorga caracteristicas muy
positivas a los seguros informales de riesgo, llamados también microseguros. Sin
embargo, esta sobreestimacion del aseguramiento informal ha significado

aceptar la desproteccion social formal y el financiamiento solidario.

c) El aseguramiento de mercado

Por otro lado, se estima que los arreglos publicos en los paises en desarrollo
son relativamente escasos y de cobertura limitada, debido fundamentalmente a
causas fiscales y al bajo empleo formal. Los mercados de seguros son casi
inexistentes, por problemas de informacién asimétrica y restricciones para hacer
cumplir los contratos, y que la proporcion del empleo informal evidencia la

importancia de los arreglos informales en materia de riesgo.

Sin embargo, la tendencia actual sugiere que los mecanismos informales y
la proteccion estatal cedan paso al aseguramiento privado, que esta centrada
en el individuo. En ese contexto, la necesidad de que el gobierno actue surge
Unicamente donde los mercados fallan, y la formulacidn de politica social se basa
en principios minimalistas. Esta perspectiva reduccionista tiene sus origenes en
politica social que desestima el principio de solidaridad en un régimen de

aseguramiento social.

Los mercados de seguros en América Latina se encuentran poco regulados
y lindan en practicas discriminatorias. Ademas, se producen vicios donde el
sistema publico termina subsidiando al privado cada vez que los cotizantes de
este Udltimo son afectados por cierto tipo de riesgos que no son cubiertos

adecuadamente por el aseguramiento de mercado. Frente a esa situacion los
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individuos se ven obligados a recurrir a los dispositivos publicos disponibles aun

cuando nunca cotizaran en él.

Aqui, el principio del financiamiento solidario del aseguramiento ha sido
vulnerado. Cabe destacar que la eficiencia del financiamiento solidario radica en
su sentido redistributivo, ya que permite establecer subsidios cruzados entre

estratos de ingreso, edad y de riesgo.

C) Conclusiones

Los postulados del manejo del riesgo social delimitan una responsabilidad
publica minima en materia de proteccién social por dos vias: la de circunscribir las
responsabilidades del Estado al combate de la pobreza mediante redes de
proteccioén y contraponer las politicas focalizadas a las universales, en el plano del
aseguramiento, la de desestimar y socavar la solidaridad y hacer hincapié en la

responsabilidad individual para asegurarse contra los riesgos.

Las politicas focalizadas estrictamente en sectores pobres no resultan
suficientes, y en lo que se refiere al aseguramiento, no permiten una
diferenciaciéon de riesgo adecuada y estable, ya que el subconsumo en materia

de aseguramiento afecta a amplios sectores sociales, no sélo a los pobres.

En esos términos, el aseguramiento individual en el mercado, la provision de
servicios para los pobres mediante redes de proteccion y la focalizacién contra la
universalidad, conforman la estrategia que desestima el principio de solidaridad

del financiamiento.

Sin embargo, se requiere un financiamiento adecuado para encarar los
desafios de la equidad y las sinergias entre desarrollo social y desarrollo

econdmico. Cabe hacer notar que la proteccién social produce un conjunto de
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externalidades positivas para la sociedad como un todo, como son la buena
salud de sus habitantes, su nivel sociocultural y su autovalia en términos
econdmicos (ojala hasta su fallecimiento). Esto pone en el tapete la necesidad
de establecer pactos fiscales que determinen niveles de proteccion, segun las

posibilidades econdmicas y los acuerdos politicos.

En efecto, desestimar el principio de solidaridad y los sistemas de
aseguramiento obligatorio con alta mancomunidad de riesgos y promover el
aseguramiento individual sin regular la seleccion adversa, han acarreado

importantes costos fiscales y han profundizado la desigualdad en la regidn.
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CAPITULO IV: PROGRAMAS ORIENTADOS A LA POBREZA EN AMERICA LATINA

1. BECA ESCOLAR, BRASIL

Identificacion del

Programa

Beca Escolar (“Beca Escola”) - Brasil

Ambito

- Educacioén

Localizacioén

Tiempo de ejecucioén

- Se inicia el afio 1995 a nivel de municipios y
algunos estados del Brasil. El afio 1998 pasa a ser
implementado en algunos estados por el Ministerio de
Educacion y Deportes (MEC) y, a partir del afio 2001 se
implementa como programa nacional; Programa

Nacional de Beca Escolar.

Responsable

- Ministerio de Educacién y Deportes, Secretaria De

programa, Caja Econémica Federal.

1. Concepto de pobreza

El Programa Nacional Beca Escolar, en su concepcion y disefio, se plantea en

forma explicita como una estrategia concreta de superacidn de pobreza,

inscribiéndose actualmente en un contexto mayor de esfuerzos a nivel pais,

orientados a mejorar las condiciones de vida de los sectores mas pobres; la

estrategia nacional de superacioén de la pobreza.

Dicha estrategia se plantea siguiendo dos premisas basicas:

1. La pobreza es un fenédbmeno multidimensional, que incluye la falta de

acceso a

derechos econdémicos, sociales y humanos y
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consecuencias subjetivas, tales como, fatalismo, imediatismo, ruptura

del contrato social.

2. La pobreza tiende a reproducirse de forma inter-generacional, a través
de factores que afectan las posibilidades de desarrollo de los individuos

en cada etapa de sus ciclos de vida.

Su principal desafio: la desigualdad. Se identifican, ademas tres ejes centrales de
accion, para avanzar en la reduccion de la pobreza y la desigualdad: a nivel
regional y de la dimensién raza, abordando prioritariamente el analfabetismo
(disparidades regionales y mayor analfabetismo en poblacién negra), y la
dimensidon de género, abordandose prioritariamente el desempleo en las mujeres

de raza negra.

Los principios orientadores de la estrategia para la superacion de la pobreza en

Brasil soné:

- Descentralizacion: participacion y responsabilidad del nivel nacional,
estadual y municipal).

- Focalizacion: Familias en situacion de pobreza (ingreso familiar per capita
de hasta % sueldo minimo), 9,3 Millones y, Geogréafica: Municipios de IDH
bajo, Bolsones de pobreza de los municipios de IDH medio y alto.

- Unidad de actuacion: la familia (miembro de referencia, la madre,
Cadastro Unico, Transferencia de recursos a través de la TARJETA
CIUDADANA, Linea de base para evaluacion de impacto).

- Convergencia programatica: articulacion de programas sociales.

- Protagonismo: control social, acompafiamiento y evaluacion.

16 Los niveles de pobreza al afio 200° alcanza a un 32%, y la indigencia al afio 2001 a
13,3%
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- Compromiso con los resultados: Monitoreo e evaluacion de resultados,

Indice de Desarrollo Familiar.

La convergencia programatica corresponde a un esfuerzo de articulacion y
busqueda de complementariedad entre distintos programas en funcionamiento,
de manera tal de incidir — en distintos momentos del ciclo de vida de las personas
- en la generacion de mayores oportunidades de desarrollo y condiciones de
protecciéon social. De este modo se plantea articular los Programas de
Generacion de Renta, Programas de Promocién Humana y Social y Programas de

Transferencia de Renta, dentro de los cuales se encuentra el programa Bolsa

Escolar.
Subsidios Especiais - Auxilio Gas
Aposentadoria
Bolsa AL Agente Rural
Alimentagao Jovem
Bolsa-Escola BPC (LOAS)
0 6 15 24 67
(edad)

En este contexto el Programa Nacional Beca Escolar se concibe como una
estrategia que articula la educaciéon con el combate a la pobreza, postulando
que, si los nifios trabajan, no asisten a la escuela, y que si sus familias disponen de
los recursos necesarios los reintegraran a ella. Aunque considera trasferencias
monetarias, el programa no se define como una politica compensatoria,
declarandose como “un programa educacional creado para complementar las

politicas estructurales de educacion’s.

17 |srael Luiz Stal, Secretario del Programa Nacional de Beca Escolar, VIl Congreso
Internacional del CLAD sobre la Reforma del Estado y de la Administracién Publica,
Lisboa, Portugal, 8-11 Oct. 2002.
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3. Antecedentes y Descripcion del problema que aborda el Programa

a) Antecedentes:

El programa Nacional de Beca Escolar ("Bolsa Escola") es una beca renovable
gue proporciona recursos a familias de bajos ingresos con la condicién de que sus
hijos e hijas asistan a la escuela. Busca compensar a los alumnos los ingresos que
obtendrian si estuvieran trabajando. Entregada en efectivo o en especie, la beca
permite a los nifios asistir a clases elementales durante medio dia y participar
luego en actividades de extensidn, como musica y artes y oficios, en el otro medio
dia.

La iniciativa surge a proposito de las discusiones y debate nacional acerca de la
necesidad de combatir la pobreza y generar politicas de renta minima vinculadas
a la familia y a la educacion!. El resultado de este debate se manifiesta en 1995,
cuando se inician las primeras experiencias municipales, en Campinas y Ribeirdo
Preto, y en el Distrito Federal. Estos primeros programas recibieron denominaciones
distintas en cada localidad, presentando, sin embargo, un elemento en comun: la
propuesta de articulacion, de forma inédita e innovadora, de complementos a la
renta familiar y el estimulo a la educacion de los nifios, como opcién estratégica

de combate a la pobreza.

Las experiencias municipales y algunas iniciativas estaduales se fusionaron en el

Programa Federal de Garantia de Renta Minima Asociado a Acciones Socio

18 Las primeras discusiones, en Brasil, sobre la instalacién de un programa de garantia

de renta minima se remontan a la década de 1970, pero el debate nacional sobre a
importancia y la legitimidad de programas de este tipo gand visibilidad a inicios de
los afios 90, con un proyecto de ley que instituia el Programa de Garantia de Renta
Minima, para todos los brasileros adultos (més de 25 afios), con una renta per capita
inferior a R 240,00 (US$ 14), que fue propuesta por el senador Eduardo Suplicy (PT-SP).
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Educativas, instituido por la Ley N° 9.533/97, y ejecutado en 1999 y 2000, bajo la
responsabilidad del Ministerio da Educacgéao y de Deportes (MEC), el cual adhirié a
la misma estrategia presente en un centenar de programas que lo antecedieron
en sus objetivos: complemento de la renta familiar y aumento de la escolaridad

de los nifios y adolescentes pobres.

Este programa operaba enviando recursos federales a los municipios para ser
transferidos a las familias pobres con nifios de 7 a 14 afios estudiando en la
escuela. Los municipios tenian la obligacidon de proporcionar una contrapartida
de 50% de los recursos totales, ademas de implementar acciones de
reforzamiento de las actividades pedagodgicas. Al afio 2000, atiende a cerca de
1,7 milones de beneficiarios. Sin embargo, tres factores impedian su
implementacion para todo el territorio brasilero: (i) dificultades financieras de
municipios carentes que no disponen de recursos cumplir con el aporte exigido,
(i) baja capacidad del Programa para cubrir la demanda, (ii) la excesiva
burocracia en la celebracion de los convenios requeridos para su

implementacion.

Para superar estos problemas el afio 2001, el Ministerio de Educacién y Deportes
de Brasil inicié el Programa Nacional Beca Escuela (Bolsa-Escola), vinculado al
Programa Nacional de Renta Minima que forma parte de la Red de Programas
Federales de Proteccion Social de Brasil2. Los programas que conforman esta Red

se indican en el siguiente cuadro.

2 La Red de Programas Federales de Proteccion Social es una iniciativa del Gobierno
de Brasil.
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PROGRAMAS FEDERALES DE PROTECCION SOCIAL

Programas Organismo Responsable
Bolsa-Alimentacao? Ministerio de Salud
Bolsa-Escola Ministério da Educacion

. Secretaria de Estado de Assistencia
Programa de Erradicacao do

Social, del Ministerio da Previsién y
Trabalho Infantil- PETI

Asistencia Social

Agente Jovem de Secretaria de Estado de Asistencia Social,
Desenvolvimento Social e del Ministerio de Previsidn y Asisténcia
Humano Social
Auxilio-Gas Ministerio de Minas e Energia

Fuente: “Bolsa escola como alternativa de inclusao social”, VIl Congreso
Internacional del CLAD sobre la Reforma del Estado y de la Administracion
Publica, Lisboa, Portugal, 8-11 Oct. 2002.

A nivel nacional las principales innovaciones incorporadas al Programa Beca

Escolar son:

a) El aporte financiero para el pago de beneficios pasa a ser asumido
integramente por el Gobierno central (la Unién), mediante la transferencia de

recursos del Fondo de Combate y Erradicacion de la Pobreza;

19 El programa Beca Alimentaria, creado por el Ministério de Salud, consiste en la
promocioén de condiciones de salud y nutricion de las madres que amamantan a sus
hijos menores de seis meses (nutrizes) y nifios de de 6 meses a 6 afios y 11 meses de
edad, en risesgo nutricional, nifios huérfanos de madre, jijos de madres ceropositivas
para HIV-AIDS o madres con psicosis grave que contra-indiquen el
amamantamiento, pertencentes a familias sin renta o que posean una renta per
capita mensal de % salario minimo, mediante la complementacion de la renta
familiar para mejorar alimentacién y fomentar la realizacién de acciones basicas de
salud con enfoque predominantemente preventivo, el valor de éste es de R $ 15,00
(quince reales).
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b) Se amplia el rango de edad (de 6 a 15 afios), contemplandose beneficiar a

10,2 millones de nifios y nifias y a 5,8 millones de familias.

C) El proceso de incorporacion de los municipios fue acelerado (facilitado), como

resultado de la simplificacion de los tramites burocraticos.

A través de estos programas se transfieren recursos monetarios
directamente a las familias pobres, que perciben un ingreso per capita mensual
menor o igual a medio salario minimo (US$36), a cambio del cumplimiento de una
agenda de compromisos, los cuales estan dirigidos a incrementar el nivel de

capital humano y a contribuir a romper el circulo vicioso de la pobreza.

La agenda de compromisos en cada programa consiste en acciones especificas
de atencion al cuidado de la salud, nutricibn, educacién o capacitacion;
acciones todas dependientes de decisiones al alcance de la familia, y cuyo
cumplimiento complementa las acciones del Estado en el logro de objetivos de
desarrollo humano. En el caso del programa “Beca Escolar’, es constituir un
incentivo para asegurar que los nifios y nifias de menores ingresos no falten a la

escuela, con el objetivo de reducir el abandono escolar y mejorar su rendimiento.

b) El problema que aborda:

El Programa Nacional Beca Escolar, corresponde a una iniciativa del Estado
brasilero que busca superar la reproduccion intergeneracional de la pobreza y
reducir la presion sobre el mercado de trabajo, garantizando a los nifios y
adolescentes su derecho a la educacidon, mediante la entrega de un
complemento a la renta de las familias pobres, condicionado a la matricula y

asistencia escolar de sus hijos.
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La educacion brasilefia esta estructurada en dos niveles: el basico (once afios, de
los que ocho son obligatorios) y el superior (media y superior). La educacién
infantil para nifios de 0 a 6 afios no es obligatoria y es impartida en guarderias
para los alumnos de 0 a 3 afios y en preescolar para los de 3 a 6. El nivel basico
comprende el primer grado, destinado a nifios y adolescentes de 7 a 14 afios
(conocido también como "educacion fundamental’) y el segundo grado, de 15 a

17 afios (educacion media).

Pese a los avances registrados en los ultimos afos, el analfabetismo, el ausentismo
escolar y la repeticidon de curso permanecen como los mayores problemas de la
educacion brasilefia. A pesar de disminuir cerca de un 6% en cada decenio, el
indice de analfabetismo entre la poblaciéon de mas de 15 afios era del 20,1% en
1991, aunque habia disminuido hasta un 13,8% en 1998. En niumeros absolutos, el

pais posee cerca de 15,0 millones de analfabetos.

Aunque la escolarizacion entre los 7 y 14 aflos ha venido mejorando en los Gltimos
afos y se han alcanzado niveles muy altos (91,2%), cerca de 3,5 millones de nifios
permanecen todavia apartados de las aulas. La repeticion y la evasidon
(abandono definitivo de la escuela) contindian siendo crénicas en el primer grado
escolar, debido en gran medida a la situacibn econémica de los alumnos,
obligados muchas veces a trabajar para contribuir al sustento familiar. En 1997, la
tasa media de repeticiones en toda la ensefianza fundamental (1.2 a 4.2 series del

primer grado) alcanzo el 23,4% y la de abandono el 3,9%.

4 A pesar de esta cifra, es necesario destacar que en los afios noventa el descenso
del nimero de analfabetos entre los grupos de edad mas jévenes fue muy notable;
por ejemplo, las tasas entre la poblacién de hasta 29 afios van decreciendo
rapidamente: entre los 15 y los 19 afios se producia una caida del 12,2% de 1991 al
4,8% de 1998; en la franja de 20 a 24 afios, la caida en esos afios fue del 12,1% al
6,2% y en la de 25 a 29 afios, el porcentaje pasd del 12,7% al 7,7%. Los datos del
Censo realizado en 2000 por el Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE)
indicarian una reduccién alin mayor en las tasas de analfabetismo.
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4. Descripcién del Programa

El Programa Nacional Beca Escolar es una accion del Gobierno Federal, de
alcance nacional, que pretende implementar "iniciativas que, directamente o en
alianza con instituciones de la comunidad, incentiven y posibiliten la permanencia
de los nifios y nifias beneficiarios en la red escolar, por medio de acciones
socioeducativas de apoyo a los trabajos escolares, de alimentaciéon y de

practicas deportivas y culturales en el horario complementario a las clases".

a) Objetivos de la intervencion

Objetivos

El objetivo central del programa es “aumentar el acceso y permanencia en la
ensefianza fundamental de niflos y niflas pertenecientes a familias que viven con
una renta per capita mensual menor o igual a 90 reales”. Para esto entrega un
incentivo financiero a las familias pobres que se comprometen a mantener a sus
nifios en la escuela, con el fin de contribuir a reducir la desercidn escolar y la

repitencia.

Sus objetivos especificos son:

o Incentivar a escolarizaciéon, sensibilizando a las familias sobre la
importancia de llevar a los nifios a la escuela.

o Mejorar las condiciones de acceso y permanencia en la escuela de
segmentos sociales afectados por déficit educacionales.

o Integrar a las familias al proceso educacional de sus hijos y contribuir a
la generacidon de una cultura escolar positiva en segmentos sociales

tradicionalmente excluidos de la escuela.
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o Apoyar el combate contra el trabajo infantil y a la opcién de la calle
como medio de subsistencia de las familias pobres, evitando el
contacto de nifios y adolescentes con situaciones de riesgo personal y
social, particularmente relacionadas con drogas, prostitucion, violencia
y criminalidad.

o Mejorar las condiciones financieras y la calidad de vida de las familias
que participan en el programa.

o Recuperar la dignidad de segmentos (camadas) excluidos de la
poblacién; estimulando el aumento de la autoestima y la esperanza de

un futuro mejor para sus hijos.

b) Poblacién objetivo

Dirigido a nifio(a)s y adolescentes entre 6 y 15 afios de edad y a sus familias. Para
poder participar en este programa las familias deben reunir las siguientes

condiciones:

e Un nivel de ingresos inferior al nivel de pobreza nacional.(Renta minima per
capita dentro de la familia menor a los R$90 (aproximadamente US$
24), los cuales corresponden a la mitad del salario minimo mensual per
capita).

e Todos los hijos en edad escolar deben matricularse en una escuela.

e La familia se compromete a que estos nifios no faltaran a clases mas de 4
dias por mes por razones injustificadas.

e La Familia debera residir en el municipio.

e Para recibir los beneficios del programa:
- El alumno deberéa estar matriculado en la Ensefianza Fundamental.
- El alumno deberéa tener entre 6 y 15 afios de edad,;
- El alumno deberd tener una asistencia minima de 85% (revisada

cada tres meses);
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- Cada Familia podra recibir ayuda para no maximo de tres hijos o

dependientes;

Al afio 2001 se estimaba un publico beneficiario potencial de 3,3 millones de nifios

de 7 a 15 afios que no frecuentan la escuela 8.

d) Localizaciéon y cobertura

. Focalizacion:

El Programa nacional esta abierto a todos los municipios brasileros. El programa no
exige contrapartida financiera del municipio, pero exige se desarrollen acciones
complementarias orientadas a promover la permanencia de los nifio(a)s en la

escuela.

. Cobertura;

En su primer afio de funcionamiento (2001) el programa nacional operd en cerca
de 5.470 municipios brasileros (de un total de 5.561). De los 5,8 millones de familias
contempladas para atender ese afo, 4,7 millones ya se habian incorporado,
entregandose beneficios financieros a mas de 8,2 millones de nifios. A septiembre
del 2002 el programa habia alcanzado la participacion de 5.545 municipios,
faltando a esa fecha sélo la incorporacion de 16 municipios para cubrir la

totalidad del pais.

La meta del programa Beca Escuela es llegar a atender a 10,7 millones de nifios y

adolescentes entre 6 y 15 afios de edad (numero maximo de potenciales

20 “Proyecto Hambre Cero - Propuesta de Politica de Seguridad Alimentaria para
Brasil”, Luiz Inacio Lula da Silva, Instituto Ciudadania, Octubre de 2001.
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beneficiarios), pertenecientes a 5,9 millones de familias que viven actualmente
con una renta de hasta medio salario minimo mensual per capita (renda mensual

per capita de no maximo R$ 90,00).

e) Productos y beneficios que otorga

El Programa Nacional de Beca Escolar garantiza la entrega, en todos los 5.561
municipios brasileros, de un beneficio mensual, en dinero, para las familias cuya
renta sea de no mas de R$ 90,00 per capita y cuyos hijos, de 6 a 15 afios, estén
matriculados y asistiendo a la ensefianza fundamental. Cada nifio(a) recibe
mensualmente R$ 15,00, limitada a un maximo de tres nifios por familia,

implicando esto un beneficio maximo de R$ 45,00 (US$ 12 aprox).

Como contrapartida, la familia beneficiaria debe garantizar que sus hijos asistiran
a clases bajo pena de perder el beneficio, en caso que el alumno tenga mas de
un 15% de inasistencia en el mes. El beneficio es traspasado directamente a las
madres quienes por medio de una tarjeta magnética cobran su cuota en

cualquier agencia de la Caja Econdmica Federal (CEF).

f) Resultados esperados

Al promover la matricula y la permanencia en la Ensefianza Fundamental, el

programa espera, fundamentalmente:

- que las familias beneficiarias, asi como sus hijos y/o estudiantes
dependientes asuman que la asistencia es el factor esencial para el
rendimiento escolar,

- aumentar la escolarizacion de la poblacién (universalizacidn escolar),

- incrementar niveles de permanencia de los nifio(a)s de familias pobres

en la escuela (disminuir desercién),
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- reducir niveles de penitencia ,

- desestimular el trabajo infantil y el trabajo en la calle como medio de

subsistencia de las familias pobres,

- mejorar condiciones financieras y calidad de vida de las familias mas

pobresy

- mejorar autoestima de los nifios y sus familias.

g) Estrategia y metodologia de trabajo

Los principales elementos de la estrategia de trabajo aplicada por el programa

son:
o - Unidad de intervencion : Familia
o - Aplicacioén Catastro Unico 15
o - Miembro de Referencia: la Madre
o - Diagnéstico-evaluacion de las en situacion de pobreza
o - Relacién familia por servicios sociales
o - Racionalizacién del proceso de obtencién de la informacion
. - Transferencia de recursos a través de la TARJETA CIUDADANA
o - Linea de base para evaluacion de impacto

21

Sistema creado en Junio del 2001 con la finalidad de catastrar a todas las familias
gue presentan una renta per capita de % salario minimo, para posibilitar la insercion
de esas familias en los Programas de Gobierno Federal. A través del Cadastramento
Unico, que es un banco de dados centralizado en la Caixa Econémica Federal, sera
possivel contar con un panorama real de potenciales beneficiarios de las politicas
sociales publicas y una mejor formulagcdo e implantacdo de servicos sociais
adequados as necessidades da nossa populacdo em situacao de pobreza.

O Cadastramento Unico dos Beneficiarios de Programas do Governo Federal, tera a
possibilidade de identificar seus beneficiarios, € o responsavel pela familia, que
preferencialmente sera a mae, terd acesso direto a seus recursos através de
CARTAO CIDADAO, um cartdo magnético que |he permitira retirar os recursos em
uma agéncia da Caixa Econbmica Federal ou em qualquer posto autorizado
(revendedores |otéricos, etc.), seu pagamento sera em dinheiro, € 0 beneficiario
podera saca-lo de acordo com o calendario de pagamento.
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Junto con lo anterior, la estrategia de trabajo contempla la existencia de
mecanismos de control social, con participacion de distintos sectores locales,
ademas de los beneficiarios. Conforme a ello, todo el proceso de
acomparfiamiento y supervision del Programa es realizado por intermedio de un
Consejo Municipal de Beca Escolar. Este debe ser instituido por ley municipal,
siendo un instrumento de participacion popular y de control del Programa. Debe
tener una composicion de al menos 50% de representantes da la sociedad civil no
vinculados a la Administraciobn Municipal y sus miembros deben conocer el
funcionamiento del Programa y las realidades de las comunidades donde se

encuentran las familias beneficiarias.

Las competencias de este Consejo son: i) Acompafar y evaluar la ejecucion del
Programa en el municipio; (i) aprobar la relacién de familias seleccionadas; (iii)
aprobar el reporte de frecuencia escolar; (iv) apreciar y acompaifar las acciones
socioeducativas propuestas por el ejecutor del Programa; (v) estimular la
participacidn comunitaria en el control de la ejecuciéon del Programa en el
ambito municipal; (vi) ejecutar otras atribuciones establecidas en normas

complementarias’.

h) Ciclo del Programa

Las etapas basicas del proceso de implementacién del programa son:

o Divulgacion

o Inscripcion de familias

. Seleccion

22 vy Congreso Internacional del CLAD sobre la Reforma del Estado y de la
Administracion Publica, Lisboa, Portugal, 8-11 Oct. 2002
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Control de asistencia

Pago del beneficio

i) Estructura de la gestidon

Las instituciones participantes y responsabilidades de éstas en la implementacion

y operacion del programa son:

Unidn (Nivel nacional)

El Ministerio de Educacion - Secretaria del Programa: garante integral
de los beneficios y encargado de la normativa y del control de la
operacion.

La Caja Econ6bmica Federal (CEF) — en calidad de agente operador
gue realiza el catastro nacional de beneficiarios, encargado de la
organizacion y operacion de la logistica de cancelacion de los

beneficios.

Nivel Municipal

Tienen la funcién de aplicar localmente el programa, siendo responsables de:

instituir, por medio de una Ley municipal, un programa local de renta
minima vinculada a educacion;

desarrollar acciones socioeducativas

crear un Consejo de Control Social que supervise la ejecucion del
programa

identificar y catastrar a las familias que tengan derecho al beneficio
acompaiiar y controlar la asistencia escolar

crear condiciones para que los nifio(a)s asistan a las escuelas; y

avanzar en la calidad de los servicios educacionales prestados.
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. Escuela

- Catastro de las familias;

- Controlar la asistencia de los alumnos

o Atribuciones del Consejo Municipal Programa “Beca Escolar”

- Acompaiiar y evaluar la ejecucion del programa;

- Aprobar la relacion de familias catastradas;

- Acompaiiar, evaluar y fiscalizar la aplicacidon correcta de los recursos
del programa

- Estimular a participacidn comunitaria;

5. Evaluacioén

a) Acciones Emprendidas

Las evaluaciones realizadas a la operacion de Beca-Escuela del Distrito Federal,
indican que este tipo de programas lograrian importantes resultados tanto en el
ambito educacional, social, como en las condiciones generales de vida de las

familias beneficiarias®. Entre los principales resultados, se sefiala:

o Mejoras en la calidad de vida de familias en condiciones de extrema
pobreza, al destinar parte de la beca a mejoras en la vivienda, pagos de cuentas
basicas, vestimenta y alimentacion.

o Mejoramiento en el acceso y permanencia en la escuela de sectores

sociales con déficit educacionales.

23 PREALC, Programa de Promocién de la Reforma Educativa en América Latina y el
Caribe/ Partnership for Educational Revitalization in the Ameritas , Octubre 2002 -
Afo 4 / N°12, Formas y Reformas de la Educacion. Serie Mejores Practicas.
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) Mejor aprovechamiento escolar de los becados, equipardandolos con los

no becarios.

En el marco de la aplicacion de la estrategia para la superacion de la pobreza
por parte del Gobierno Federal, estd previsto el desarrollo y aplicacion de
metodologias de evaluacion de proceso e impacto pertinente para cada uno de
los programas de la red de proteccion social, entre ellos del programa Beca
Escolar. Esto, con el objeto de informar sobre la focalizaciéon, eficiencia y
efectividad de los programas e ir ajustando los programas de acuerdo a

necesidades detectadas.

El impacto de estas acciones sera disponer de elementos de juicio técnicos que
permitan reorientar la direccién futura de los programas y en el mediano plazo,

evaluar su impacto en las familias beneficiadas.

Respecto de la focalizacién de beneficiarios analisis realizados a los datos del
catastro del programa indican que la gran mayoria de los beneficiarios

pertenecen a los estratos sociales mas vulnerables.

Un elemento critico en el seguimiento del programa, es el monitoreo de la

asistencia escolar.

El Programa, exige una frecuencia minima de 85% como condicién para recibir el
beneficio. El objetivo es hacer que las familias beneficiarias, como sus hijos y/o
dependientes estudiantes, asuman el principio de asistencia como factor esencial

para su rendimiento escolar.

Para apoyar este proceso se cuenta con un sistema informatizado para el control
de frecuencia escolar de nifios beneficiarios. El sistema permite controlar y

eventualmente suspender temporalmente el beneficio si los nifios no cumplen con
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la frecuencia minima exigida por el programa. La informatizacion de los sistemas
de monitoreo es fundamental para el Programa, pues le confiere mas agilidad,

precision y confiabilidad en lo que se refiere al gerenciamento de datos.

Se distribuye trimestralmente a todos municipios participantes en el programa de
una lista de los beneficiarios, con un campo propio para que el ejecutor
identifique el mes que el nifio traspaso el limite de faltas permitido (15%). Los nifios
con asistencia inferior a 85% se les suspende el beneficio por un niUmero de meses
igual al nUmero de meses en que se excede del limite. Este reporte es enviado
por la Municipalidad a la Caja Econdmica Federal por medio electrénico, o por

sus agencias o agentes operadores.

El primer control de frecuencia del Programa Federal fue realizado en el segundo
trimestre de 2002. Los resultados no fueron muy satisfactorios: menos de 2.000, de
mas de 5.500 municipios participantes en el Programa enviaron el control de

asistencia y cerca de 20% presentaban inconsistencias en los datos.

Un reporte del monitoreo del Programas de Bolsa Escola en el Estado de Goias,
revela que en la mayoria de de las escuelas evaluadas se produce una
significativa reduccioén de la evasion y de la repitencia (Ministerio de Educacion y
Deportes, 2002). Los resultados concretos de desempefio de los alumnos sélo
podran ser observados en el largo plazo, en lo inmediato, es posible prever un
significativo impacto en el acceso y en la permanencia de los alumnos

beneficiarios en la ensefianza fundamental.

b) Impactos, efectos y resultados alcanzados

Las evaluaciones realizadas a la operacidon de Beca-Escuela del Distrito Federal,

indican que este tipo de programas lograrian importantes resultados tanto en el
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ambito educacional, social, como en las condiciones generales de vida de las

familias beneficiariasé. Entre los principales resultados, se sefiala:

e Mejoras en la calidad de vida de familias en condiciones de extrema
pobreza, al destinar parte de la beca a mejoras en la vivienda, pagos de
cuentas basicas, vestimenta y alimentacion.

e Mejoramiento en el acceso y permanencia en la escuela de sectores
sociales con déficit educacionales.

e Mejor aprovechamiento escolar de los becados, equiparandolos con los
no becarios.

e Contribuyen a la generaciéon de una cultura escolar positiva en sectores
sociales tradicionalmente excluidos de la escuela, aumentando el gusto
por la escuela y el estudio,

e Incrementan la participacion de las familias, y especialmente de las
madres, en el proceso educativo de sus hijos.

e Contribuyen al desarrollo de una conciencia ciudadana.

e Mejora la autoestima y aumenta la esperanza de un futuro mejor en los
sectores mas carentes de la poblacion.

) Contribuye a evitar el trabajo infantil.

El programa de Brasilia ha sido evaluado por diversas instituciones brasileras e
internacionales. Dentro de otras destaca las avaluaciones hechas por el Ministerio
de Planeamiento, UNICEF, UNESCO, Banco Mundial, Fundacién Ford y Fundacién
Getulio Vargas. La evaluacion de UNESCO: “Avaliacao do Programa Bolsa-Escola
do Governo do Distrito Federal”, se realiza el afio 1996 en alianza con la UNICEF y
la Fundacion Grupo Esquel. En esta se aborda el aspecto educacional del
programa, concluyendo que "Bolsa-Escola es un suceso absoluto desde el punto

de vista del sistema educacional". El estudio de evaluacién “Bolsa Escola:

24 PREALC, Programa de Promocién de la Reforma Educativa en América Latina y el
Caribe/ Partnership for Educational Revitalization in the Ameritas , Octubre 2002 -
Afo 4 / N°12, Formas y Reformas de la Educacion. Serie Mejores Practicas.
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Melhoria Educacional e Reducao da Pobreza”, publicado el afio 1998, aborda
mas ampliamente los resultados del programa, llegando a la conclusién que, con
bajos costos relativos, el programa Beca Escolar consigue mejorar la calidad de

vida de las familias en situacion de pobreza extrema.

Otros estudios indican que el programa presenta ‘resultados positivos
considerables, reduce la pobreza entre las mujeres, aumenta su participacion en
el mundo del trabajo y mejora la educacion de los nifios” . Respecto de este
ultimo aspecto, estudios reconocidos por la UNESCO indica que 90,7% de nifio(a)s
beneficiarios de la Beca Escolar desean continuar estudiando, contra 89% de
nifo(a)s que no son beneficiarios de la Beca. El programa tendria también
impactos positivos en la participacion de los padres en la vida escolar de 10s hijos.
El estudio de UNESCO, sefala que la participacion de padres en la vida escolar

de los hijos es de 72% entre los becados, contra 64% de los no becados®.

Pese a los buenos resultados que arrojan los estudios de evaluacidn del programa
Beca Escolar, los programas de transferencia de ingresos enfrentan actualmente
criticas importantes respecto de su nivel de efectividad, ya que diversos indices
mostrarian que los sectores sociales que se benefician de ellos no mejoran

sustancialmente sus condiciones de vida.

Especialistas responsables en programas sociales afirman que se deben reformar
los programas de redistribucion directa de renta en Brasil, entre ellos Bolsa Escola.
Es asi que en el estudio titulado “La reforma de la politica social en Brasil: un
debate”, realizado por Francisco Ferreira, economista del Banco Mundial,
propone la unificacién de los programas sociales anteriormente mencionados

para reducir la vulnerabilidad politica y la desarticulacion que existe en la

25 La evaluaciéon del programa en el caso de Recife muestra que este tipo de
transferencia de renta reduce significativamente a pobreza.
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actualidad. Ferreira hace hincapié en adaptar estos programas no sélo a la
situacion de las familias beneficiarias, de acuerdo con el niumero de nifios en el
hogar o la situaciéon laboral de los padres, sino también a las respuestas y al
comportamiento de los beneficiarios en lo referente a las inversiones para el
desarrollo familiar y comunitario. Estas contrapartidas podran ser evaluadas a
través de la asistencia escolar de los nifios y de la obtencidon del seguro médico

familiar.

Por otra parte, Eliana Cardoso, de la Universidad de Sao Paulo, presentd el
documento “El impacto de las transferencias de ingresos en el trabajo infantil y la
asistencia escolar en Brasil”’, que refleja la necesidad de realizar reformas. Las
cifras resultaron elocuentes en el caso de la Bolsa Escolar, indicando un
incremento en la tasa de asistencia de nifios provenientes de las familias
beneficiarias, pero no una disminucién del trabajo infantil’°. Por lo que segun
Cardoso, estos programas no alcanzan a modificar totalmente las condiciones de
vida de los beneficiarios. En este sentido, se sefiala ademas, que parece
necesario que los programas de transferencia de ingresos sean complementados
por otros programas que ataquen los mismos problemas. Por ejemplo, la
efectividad de la Bolsa Escuela puede ser reforzada si se mejora los programas de

ensefanza en las escuelas. (BID, 1 de agosto de 2003).

En esta linea y para garantizar mas recursos y apoyos a las familias es que el

Gobierno Federal ha lanzado recientemente el Programa “Bolsa Familia” que

26 g programa encontraria dificultades para alcanzar el objetivo de reducir el trabjo
infantil especialmente en las grandes ciudades, dado que en ellas los nifios logran
ingresos superiores por trabajar en la calle que los entregados por el Gobierno a
través del programa (Marta Avancini, “El trabajo infantil inde mas que la Beca
Escolar”.
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representa una evolucion hacia la complementacion de los programas de renta

en Brasil1o.

6. Financiamiento

El programa Nacional Beca Escolar se financia con recursos del Gobierno Federal.

El afio 2001 el Ministerio de Educacion destind R$1,7 billones, (aproximadamente

US$ 452 millones) provenientes del Fondo de Combate a la Pobreza del gobierno

brasilefio.

27

En el campo de la renta minima, el Gobierno del Presidente Da Silva se ha propuesto
atender cuatro frentes: (a) implementacion de programas en los municipios,
atendiendo al grupo entre 0 y 15 afios de edad. La transferéncia de renta a familias
con ingresos per capita igual o inferior a medio salario minimo sera realizada como
un complemento al valor pago por programas municipais; (b) entrega de becas de
estudio para jovenes entre 16 e 25 afios, provenientes de familias de bajos recursos,
para que completen su ensefianza media o superior, teniendo como contrapartida
la realizacdo de servicos comunitarios (c) programa de garantia de renda e
valorizacdo profesional de trabajadores desempleados entre 22 e 50 afios,
encaminhando-os para actividades comunitarias y de capacitacion ocupacional; a
remuneragcdo sera garantida com o seguro-desemprego, en el caso de los
trabajadores formales, y como un auxiio de ingresos, para los informales; (d)
programa Nuevas Oportunidade, para desempleados de 51 a 66 afos,
ofreciéndoles un alternativa de ocupacion.
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2. CHILE SOLIDARIO, PROGRAMA PUENTE, CHILE.

Identificacion del Sistema Chile Solidario

Programa

Ambito Es un Sistema que incorpora elementos de la proteccion
social, combinando asistencia y promocion, para
abordar la extrema pobreza en que viven hoy alrededor
de 225.073 familias y 15.675 personas mayores de 65 afos
de hogares unipersonales.

Localizacioén Chile, en sus trece regiones.

Tiempo de ejecucioén Se hizo publica su creacion el 21 de mayo de 2002, y se
puso en funcionamiento en junio del mismo afio.

Responsable Ministerio de Cooperacioén y Planificacién Social

Web www.chilesolidario.gov.cl

1. Concepto de pobreza

El marco conceptual del Sistema Chile Solidario define la pobreza como un
fendmeno multifactorial en sus causas y multidimensional en sus soluciones. En ese
sentido, la intervencion es abordada considerando la integralidad del fenémeno,
es decir, sus dimensiones psicosocial, econdmica, laboral, cultural, educacional,
de salud y similares. No obstante, para identificar los hogares indigentes utiliza dos
instrumentos, a saber: la Canasta de Satisfaccion de Necesidades Basicas que es
el instrumento oficial de medicion de pobreza en Chile (que cuantifica la
carencia de ingresos de las personas para satisfacer sus necesidades basicas), en
un cruce con la Ficha CAS, que establece un indice de precariedad de los
hogares en funcién de variables fundamentalmente de vivienda, mas algunas

vinculadas al nivel educacional del jefe de hogar, patrimonio e ingreso.
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2. Enfoque de intervencion en pobreza

El enfoque global del Chile Solidario se remite a la teoria de la proteccion social
entendiéndolo en similares términos al Informe Secretario General ONU 1997,
sesion 39 CES, que la declara como un derecho fundamental de las personas a
tener acceso a programas efectivos y eficaces que alivien padecimientos
derivados de riesgos sociales tales como enfermedades, vejez, desempleo,
pobreza y exclusidn social, asi como programas que protejan los ingresos de la
poblacién proporcionando a ésta seguridad alimentaria, formacion profesional,
educacioén suplementaria y viviendas a precios razonables. En consecuencia, el
Chile Solidario desarrolla un estrategia de intervencién especifica en pobreza,
efectuando una coordinacién de politicas y programas gubernamentales y
privados (los que actian de manera conjunta previa firma de un protocolo de

cooperacion con el Ministerio de Cooperacioén y Planificacion Social, Mideplan).

Entre las caracteristicas del sistema de proteccidn social se cuenta el
reconocimiento de los derechos econdmicos, sociales y culturales de las personas
en situacién de indigencia, los que se encuentran vulnerados y por lo tanto deben
ser puestos en ejercicio a través de la generacion de condiciones adecuadas. En
ello el Estado tiene un rol proactivo que jugar, pero también se necesita el
desarrollo de una responsabilidad social mayor que articule actores del mundo

publico y privado, de la sociedad civil y el empresariado.

De esta forma, a través del Chile Solidario se operacionaliza un enfoque de
derechos expresado en minimos sociales garantizados que no son otra cosa que
aquellos derechos universales y especificos que requieren de protecciéon (en su
ejercicio) ante situaciones de pobreza e indigencia, asegurando un nivel de vida

digno.
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Pero el ejercicio de derechos y el inicio de un proceso de desarrollo que eleve a
los hogares y personas por sobre la linea de indigencia y pobreza de manera
sustentable en el tiempo, requiere inicialmente aliviar las carencias mas agudas,
pero también implica de una labor intensiva de habilitacion individual y colectiva
gue rendira sus frutos a mediano y largo plazo. Por eso el Sistema Chile Solidario
declara abordar cuatro dimensiones simultaneas que integran elementos
asistenciales y promocionales, a saber: (i) Ingresos: via Subsidios Monetarios e
Insercién Laboral; (i) Capital Humano: via acceso preferente a educacion, salud,
capacitacion, vivienda,; (ii) Capital Social: via integraciéon a redes locales

disponibles; (iv) Prevision ante riesgos (vulnerabilidad).

En el caso de los ingresos, se asume su importancia en la estrategia de proteccion
debido a que en sociedades como la chilena, donde el Estado ha reducido su
influencia e intervencién en lo econémico, la satisfaccion de las necesidades y
deseos se realiza preferentemente a través de los bienes y servicios que provee el
mercado. Los ingresos que componen el presupuesto familiar son una pieza clave
para el acceso a una alimentacién adecuada, abrigo, proteccion del medio,
transporte y comunicaciones, por ejemplo. Por lo tanto reducir el déficit de
ingresos incrementando las transferencias publicas aparece como una estrategia
de entrada que permite aliviar carencias y facilita el trabajo de las dimensiones
de largo plazo. Es una medida de corte asistencial que busca despejar el
escenario para abordar las dimensiones promocionales del Sistema Chile
Solidario. Por eso, luego de esta entrada se asume que los ingresos adicionales
deben ser crecientemente aportados por miembros del hogar que acceden a
trabajos remunerados a partir de los programas de empleo del gobierno o a partir

de estrategias de autoempleo o empleo dependiente.

En el caso del capital humano, se trata de apoyar los procesos de habilitacion
personal que permitan el desarrollo de las capacidades necesarias para acceder

a empleos o microemprendimientos que les reporten ingresos adecuados. En ese
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sentido, el apoyo psicosocial, la autovaloraciéon positiva, la nivelacion de estudios,
el estado nutricional o la salud en general son aspectos que se trabajan con el
proposito de incrementar capital humano y mejorar la eventual traduccién de sus
habilidades y motivaciones en recursos econdmicos y monetarios para el hogar.
Desde el Programa Puente (uno de los componentes de Chile Solidario) se trabaja
el enfoque de la intervencion en crisis, que se refiere a una forma de intervenciéon
terapéutica, de corta duracidn y con objetivos puntuales referidos a la resolucion
preventiva de una desorganizacion psicolégica, ocasionada por la influencia de
estresores externos, psicoldégicamente significativos o de alto impacto, en
personas que se encuentran en estado de vulnerabilidad. De esto se infiere la
necesidad atender de forma preferente aquellas circunstancias que de alguna
manera han paralizado a la familia, inhibiendo o desmedrando su capacidad de

funcionamiento.

En el caso del capital social, se trata de un enfoque comprensivo que permite
analizar mas integralmente los recursos y posibilidades que tienen las personas
para enfrentar procesos de promocién y desarrollo. De hecho, la incorporaciéon
de la perspectiva del capital social en la estrategia de intervencién con familias
en extrema pobreza, orienta actuaciones especificas tendientes a mejorar la
capacidad de la gente para participar en forma organizada y exitosa en la
gestion de soluciones para sus problemas. Ademas, este concepto da luces sobre
como acercar la oferta de bienes, servicios, recursos y oportunidades a quienes,
por estar fuera de las redes institucionales o por participar sélo de redes
horizontales y de corto alcance, no gozan de los beneficios de los que podrian
hacer uso; y, ademas, sobre cémo instalar capacidades para la resolucion

auténoma de estos y otros problemas.

En el caso de la disminucién de la vulnerabilidad y el riesgo, existen aprendizajes y
estrategias orientadas al manejo de los recursos enddégenos del hogar (practicas

de ahorro por ejemplo) pero también se previenen riesgos a partir de la
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articulaciobn de redes que proveen soluciones parciales o especificas
dependiendo de la naturaleza de la amenaza De esta forma, las redes dan
cuenta del efecto sinérgico que se puede producir cuando se combinan integral

y complementariamente distintos recursos.

A partir de estas cuatro dimensiones generales, el Sistema Chile Solidario

establece un marco de principios para abordar la intervencion, a saber:

. La intervenciéon que se realice debe ser integral e intersectorial, dada la
multicausalidad de la extrema pobreza y la diversidad de actores
institucionales que dispone de oferta programatica dirigida a los mas
pobres.

. Debe estar centrada en un sujeto de intervencién que favorezca la
integralidad. La familia como un grupo o colectivo social y no las personas
individuales aisladas de su contexto préoximo.

o Se requiere como condiciéon basica la complementariedad de acciones e
intervenciones. Diferentes intervenciones en los mismos beneficiarios.

o Debe maximizar el uso de la oferta programatica publica disponible en el
pais, dirigida a los mas pobres.

o Se reconoce la importancia de la pertinencia de las acciones que se
emprendan, a la que colabora fuertemente el nivel local de la
administracion del Estado, por lo que el modelo de gestion de la estrategia
de intervencion debe radicarse en el nivel comunal o local.

o Debe plantearse resultados concretos y verificables en las personas y

familias beneficiarias.
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3. Breve descripcion del problema que aborda el Sistema Chile Solidario

Pese a la reduccién sostenida de los indices de pobreza registrado durante la
década de los noventa en el pais?, la reduccidon de la extrema pobreza se
desaceler6 entre el afio 1996 y 1998 y definitivamente se estancé en la medicién
del afio 2000, aumentando inclusive el nimero absoluto de personas afectadas
por esta situacion. Lo anterior, a pesar que la pobreza no indigente siguid
reduciéndose. Ademas, segun la informacion aportada por los sistemas de
informacioén del gobierno, las caracteristicas de la extrema pobreza cambiaron y
las personas en esta situacién son mas vulnerables que antes. En consecuencia, el
resultado de este analisis signific6 que agencias gubernamentales como
Mideplan o Fosis sostuvieran que una prioridad insoslayable en materia de
agenda social en pobreza era reorganizar las politicas sociales de tal modo que

atendieran a este grupo social.

Se constaté ademas que los esfuerzos de focalizaciobn de los programas y
beneficios sociales en las personas y familias pobres como grupo han sido
exitosos, pero hay dificultades en lo que puede Illamarse focalizacidn
“intrapobreza”, ya que existe un segmento de los extremadamente pobres que

no acceden a los servicios y beneficios que estan dirigidos a ellos.

Por dltimo, los analisis de Mideplan y Fosis sefialan que el pais cuenta con una
oferta publica de servicios y beneficios dirigidos a las personas en situaciéon de
pobreza, muy diversificada, y organizada a partir de la demanda. Por lo tanto,
para que las personas accedan a los beneficios, tienen que solicitarlos a la
entidad que corresponda. Sin embargo, este modelo de organizacion de la
oferta publica deja fuera a las personas en situacidn de indigencia dada su

desvinculacion con las redes sociales existentes.

28 Que pas6 de una incidencia del 38,6 % en 1990 a 20,6% el afio 2000
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Tomando en cuenta los antecedentes anteriores, el Gobierno determind que era
“necesario identificar en el ambito comunal, regional y nacional a las familias en
situacion de indigencia como sujetos prioritarios de la politica social, de manera
gue se dirja hacia ellas una accion preferente del Estado a través de
intervenciones selectivas, con fuerte énfasis en la intersectorialidad e

integralidad”2°.

El sistema de Chile Solidario surge, entonces, a partir de la visualizacion de la
extrema pobreza como una situacidon-problema multidimensional pero que
puede ser superada a partir de la intervencién en ciertas variables criticas que
eleven el nivel de vida y las capacidades de las personas y hogares afectados.
Mas aun cuando se sabe que existe oferta publica, es decir, programas y
subsidios disponibles para trabajar en esas dimensiones, faltando solo una
estrategia adecuada de identificacién, acercamiento y coordinacién

intersectorial a partir de la vision integral de un agente de intervencién ad-hoc.

Consciente de las limitaciones que tienen estas familias para superar la extrema
pobreza que las afecta, el disefio de este Sistema cubre las dimensiones
seflaladas anteriormente, es decir: (i) ingresos monetarios insuficientes; (i) escasa
presencia de capital humano; (i) débil capital social; (iv) alta vulnerabilidad de
las familias ante sucesos que las afectan como enfermedades, accidentes,

cesantia y otros riesgos.

4. Hipdtesis del Sistema

e Las familias en situacion de indigencia pueden superar su situacidon de

carencia en la medida que son apoyadas integralmente. Para ello a partir se

29 Estrategia de Intervencion Integral a favor de familias en extrema pobreza, MIDEPLAN,
2000.
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requiere su participacion voluntaria en un sistema de proteccion que les garantiza
un minimo social o de calidad de vida, les otorga un conjunto de beneficios
monetarios y acceso preferente a los programas, servicios y beneficios de
promocion social que fortalezcan sus capitales social y humano, lo que facilita la
satisfaccion de sus necesidades mas criticas y la disminucién del riesgo y la

vulnerabilidad social activando redes de proteccion.

e Por las caracteristicas de la extrema pobreza, el principal satisfactor puesto a
disposicion de las familias indigentes tiene que ver con la presencia de un
operador que, a través de una intervencion personalizada, conecte a las familias
con redes y oportunidades que pueden contribuir a la satisfaccién progresiva de
sus necesidades basicas insatisfechas. Esto aumentara el grado de eficacia de las
otras acciones emprendidas, ya que puede favorecer la integraciéon de personas
qgue, por definiciébn, se encuentran excluidas de las redes en las que podrian

encontrar oportunidades y satisfactores directos para sus diversos requerimientos.

5. Supuestos de Sistema

e Es necesario trabajar con un enfoque cualitativo en torno a la pobreza.

e La pobreza tiene causas y expresiones econdémicas y socioculturales.

e La pobreza implica aspectos materiales y aspectos subjetivos.

e La extrema pobreza es un fendmeno que se puede revertir.

¢ La extrema pobreza no impide la creacion o desarrollo de capital social.

¢ Una forma de desarrollar capital social es generar o ampliar redes sociales.

e Las intervenciones pro superacion de la indigencia requieren de apoyos
iniciales centrados en el refuerzo de aspectos psicoemocionales.

e La manera mas eficaz de tender a la superacidn de la extrema pobreza es

trabajar en el ambito de la familia.
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¢ la viabiidad de una intervencién social en el ambito de la extrema pobreza
depende de la existencia de operadores que trabajen directamente con las
familias.

e Los procesos que hacen posible la superacion de la extrema pobreza

requieren de un periodo de trabajo permanente y sostenido.

6. Fin declarado

Terminar con la extrema pobreza en Chile al afio 2006 con la implementaciéon de

un Sistema de Proteccién Social.

7. Impacto declarado

Atender a 225.073 familias y 15.675 personas mayores de 65 afios de hogares
unipersonales para que reciban todos los subsidios monetarios directos a los que
tengan derecho y accedan a la red social de proteccién tanto asistencial como

promocional.

Las familias seleccionadas en base a la informacién que proporciona la Ficha CAS
ll, serAn contactadas de manera personalizada e incorporadas al Sistema de

forma gradual:

= 56.055 familias en el afio 2002.
= 60.318 familias en el afio 2003.
= 15.675 familias unipersonales mayores de 65 afios en el afio 2003.
= 59.806 familias en el afio 2004.

« 33.219 familias en el afio 2005.
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8. Meta declarada

Que al menos el 70% de las familias participantes logren practicas de apoyo
mutuo, se integren al medio local donde residen, accedan efectivamente a los
beneficios sociales dirigidos a ellos, se integren a las redes locales existentes, y

tengan un ingreso per capita superior a la linea de la indigencia.

9. Obijetivos de la intervencioén

General

Mejorar las condiciones de vida de familias en extrema pobreza, generando las
oportunidades y proveyendo los recursos que permitan a estas familias recuperar
o disponer de una capacidad funcional y resolutiva eficaz en el entorno personal,

familiar, comunitario e institucional.

Especificos

Apoyar psicosocialmente a familias en extrema pobreza para promover el
desarrollo de sus propias potencialidades, transformandolos en sujetos autbnomos
capaces de agenciar estrategias mas efectivas para la satisfaccion de sus

necesidades.

Acercar a las familias indigentes a los servicios y beneficios sociales, comunitarios

e institucionales, publicos y privados, disponibles en la red territorial.

Generar las condiciones minimas requeridas para asegurar que los miembros mas
vulnerables de las familias apoyadas, tengan oportunidades para mejorar su nivel
de vida, en especial nifios y nifias, jovenes, adultos mayores, mujeres, personas

con discapacidad y personas de origen étnico.
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10. Metodologias de trabajo y componentes

El Sistema Chile Solidario opera a partir de la denominada “estrategia de
intervencion integral a favor de familias en extrema pobreza”. Es un modelo
compuesto por un conjunto de orientaciones referidas al disefio, implementacion,
operacion y evaluacion de una oferta integrada de apoyos, servicios y beneficios
dirigidos a familias que se encuentran en situacion de indigencia. El objetivo
central de esta estrategia, es mejorar las condiciones de vida de familias en
extrema pobreza, generando las oportunidades y proveyendo los recursos que
permitan a estas familias, recuperar o disponer de una capacidad funcional y

resolutiva eficaz, en el entorno personal, familiar, comunitario e institucional.

En ese marco el Sistema Chile Solidario trabaja tres componentes, uno de
caracter temporal que sirve de puerta de entrada al Sistema, y dos permanentes,

a saber:

e Componente 1: Consiste en el apoyo psicosocial personalizado e intensivo a la
familia y sus miembros y ademas considera la entrega de un bono de proteccion
a la familia. Este componente de entrada se activa previa aceptacion de las
familias a participar en el sistema, a través de la firma de un contrato familiar de
mejoramiento de las condiciones de vida. Este contrato se formaliza en un
compromiso entre el Estado y la familia, donde el Estado asume la
responsabilidad de poner al servicio de los integrantes del grupo familiar un
conjunto de apoyos y recursos, y por su parte, la familia se compromete a trabajar
por superar aquellos aspectos de mayor precariedad y necesidad definidos por

ellos mismos, haciendo uso de las oportunidades que la red social local le ofrece.

El apoyo psicosocial consiste en un trabajo personalizado durante 24 meses

a través del Programa Puente, ejecutado por el Fondo de Solidaridad e Inversidon
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Social FOSIS, en coordinacion con las redes territoriales. En esta fase las familias
que se integran cuentan con un profesional o técnico que hace las veces de
apoyo familiar, manteniendo un vinculo permanente con la familia a través de

visitas periddicas en su domicilio.

El profesional de apoyo psicosocial realiza visitas peridédicas a la familia de
45 minutos abordando una de las 7 dimensiones definidas. Cada una de estas
dimensiones cuenta con minimos necesarios de cumplir. Por cada dimensién a
trabajar existe un minimo que se pretende lograr, las cuales en conjunto suman 53
condiciones de calidad de vida. Este proceso es apoyado por un instrumento
grafico que facilita la comunicacion y el trabajo con la familia. Las dimensiones
son: ldentificaciéon; Salud; Educacion; Dinamica Familiar; Trabajo; Ingresos; y

Habitabilidad y Calidad de Vida. Cada una de ellas consiste en:

4 Identificacién: que los miembros de la familia cuenten con la
acreditacion necesaria para participar de distintos beneficios.

v Salud: que los integrantes de la familia cuenten con los distintos
controles de salud al dia y que estén informados en materia de salud y
autocuidado.

v Educacion: que los nifios, jovenes y adultos tengan asegurado el
acceso a la educacioén y que sean beneficiarios de los programas de
asistencia escolar.

4 Dindmica familiar; que se desarrollen practicas cotidianas de
conversacion y de convivencia en el hogar.

v Habitabilidad: que tengan su situacién habitacional clara y que su
vivienda cuente con los requisitos basicos.

v Trabajo: que al menos un miembro adulto de la familia trabaje en forma
regulary con ingresos estables.

4 Ingresos: que quienes tengan derecho, obtengan el subsidio Unico

familiar, la asignacion familiar, la pensidbn asistencial. Que la familia
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cuente con ingresos superiores a la linea de la indigencia y que logren
ordenar su presupuesto en funcién de sus recursos y necesidades

prioritarias.

A modo de ejemplo, los minimos en salud son:

Minimo 1: Familia inscrita en el servicio de Atencion Primaria de Salud

Minimo 2: Que las embarazadas tengan sus controles de salud al dia.

Minimo 3: Que los nifios/as menores de 6 afios tengan sus vacunas al dia.

Minimo 4: Los nifilos/as menores de 6 afios tengan sus controles de salud al dia.
Minimo 5: Que las mujeres de 35 afios y mas tengan el examen de Papanicolau al
dia.

Minimo 6: Que las mujeres que usen algin método anticonceptivo estan bajo
control médico.

Minimo 7: Que los adultos mayores estén bajo control médico.

Minimo 8: Que los miembros de la Familia que tengan alguna enfermedad
crénica estén bajo control médico.

Minimo 9: Que los miembros de la familia con discapacidad susceptibles de ser
rehabilitados, estén participando de algin programa de rehabilitacion.

Minimo 10: Que los miembros de la Familia estén informados en materia de salud y

autocuidado.

El segundo elementos del componente 1 consiste en un Bono de

Proteccidon a la Familia. Es un apoyo monetario decreciente por 24 meses,
condicionado al cumplimiento por parte de las familias de las clausulas de los
contratos que ha suscrito con el Apoyo Familiar. Los primeros seis meses el bono
tiene un valor de $ 10.500 mensual (unos 16 ddlares USA) durante los primeros 6
meses; luego se reduce a $ 8.000 mensual durante el segundo semestre del
primer afos, para finalmente concluir con un valor equivalente a $ 3.500 mensual

por 6 meses, es decir, unos 5,3 ddélares USA. Se optd por este procedimiento
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decreciente para favorecer procesos de prevision, responsabilidad y esfuerzo por

parte de la familia evitando la dependencia asistencial.

) Componente 2: Subsidios Monetarios Garantizados, cuando proceda.

Comprende procedimientos para el acceso rapido al conjunto de prestaciones
monetarias tradicionales para aquellas familias integrantes del sistema -o alguno
de sus miembros- que califiquen para ello. Estas prestaciones se asignan dentro
de los 24 meses de apoyo intensivo, para garantizar cobertura total al finalizar
este periodo y continuardn mientras se mantengan las condiciones de
elegibilidad para estas prestaciones. Esto incluye: subsidio unico familiar (SUF) a
menores de 18 afios ; pensidn asistencial (PASIS) de vejez y/o invalidez; subsidio al

consumo de agua potable (SAP).

. Componente 3: Acceso Preferente a Programas de Promocion Social.

Esto incluye, entre otras areas, programas de: capacitacion e insercion laboral,
nivelacion de estudios y/o de competencias laborales, ayudas técnicas para
personas con discapacidad, prevencion y rehabilitacidon de drogas, atencién de
nifios y niflas en situacidn de riesgo prevencidon y apoyo ante situaciones de
violencia intrafamiliar acceso garantizado a prestaciones de Junaeb. Algunos
ejemplos de acceso preferente de las familias son: (i) Incorporar a todos los nifios
y nifias de las familias integradas al sistema chile solidario a los programas de
Salud del estudiante y de Alimentacioén Escolar, Utiles escolares y campamentos
escolares. (ii) Inscribir en los Establecimientos de Atencidn Primaria al 100% de las
familias de extrema pobreza incluidas en el Sistema Chile Solidario. (iii) Garantizar
la oportunidad de atencidn médica dentro de las 48 horas de producida la
demanda, a nifios menores de 1 afio y adultos mayores de las familias Chile
Solidario inscritas en los consultorios de atencion primaria.(iv) Entregar una
Bonificacion de Aprendizaje (subsidio a la contratacion) preferente a Jefes de

Familia desocupados integrados al Sistema Chile Solidario, en el marco del
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programa Pro empleo que ejecuta el Servicio Nacional de Capacitacion y
Empleo, SENCE. (vi) Entrega de una Subvencion Escolar Adicional (o especial) a
los sostenedores de establecimientos educacionales que logren retener en el
sistema escolar a los nifios pertenecientes al Sistema Chile Solidario (209.000
aprox.). (vi) Garantizar la entrega del bono de Produccién Agricola Familiar a las

familias rurales que correspondan a las integradas por el Sistema Chile Solidario.

11. Estructura de gestién

Instancias operativas:

a) Secretaria Ejecutiva Chile Solidario: integrada por profesionales de MIDEPLAN.
Sus objetivos son: (i) Estructurar el Sistema Chile Solidario, y (i) Vincular con el
Sistema Chile Solidario a las instituciones publicas y privadas necesarias para la
incorporacion de las familias en situacion de extrema pobreza a la red de

proteccion social.

b) Comité Técnico : integrado por todas las instituciones que cuentan con oferta
programatica para estas familias. La coordina MIDEPLAN y sus objetivos son: (i)
Entregar apoyo institucional en la implementacion del Sistema Chile Solidario. (i)
Recomendar medidas para el perfeccionamiento de la Operacién del Sistema
Chile Solidario. (iii) Servir de nexo del Sistema con la oferta programatica

institucional de las instituciones miembros.

C) Secretaria Ejecutiva Regional, cuyas funciones son: (i) Estructurar la Secretaria
Ejecutiva en la Regidn - a cargo del Secretario Regional de Planificacion; (i)
Creacion de Comité Ejecutivo Regional que preside el Intendente y participa
SERPLAC y FOSIS; (iii) Creacion de Comité Técnico Regional; (iv) Creacion Comité
Consultivo Regional que integra a la Sociedad Civil; (v) Implementacion de

Sistema de Informacién de beneficiarios a nivel regional; (vi) Elaboracién de un
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Sistema geo-referenciado; (vii) Coordinacién con instituciones regionales; (viii)

Supervision en la seleccién de familias.

d) Comité Ejecutivo Regional, cuyas funciones son: (i) Analizar el contexto politico
regional en el que se instalara el Sistema Chile Solidario; (i) Adoptar medidas que
proporcionen viabilidad politica en la regidn al Sistema Chile Solidario; (iii)

Identificar los posibles nudos criticos del Sistema en la Region.

e) Comité Técnico Regional, cuyas funciones son: (i) Entregar apoyo institucional
en la implementaciéon del Sistema Chile Solidario en la regién; (i) Recomendar
medidas para el perfeccionamiento de la operacion del Sistema Chile Solidario;
(i) Servir de nexo del Sistema con la oferta programatica de las instituciones

miembros.

f) Comité Consultivo Regional de la Sociedad Civil: este comité, que so6lo tiene
expresion regional, se define como una instancia de apoyo y retroalimentacion

para el funcionamiento del sistema en las regiones.

Rol de los Municipios en el Componente 1 (de entrada)

La participacion de las Municipalidades se considera indispensable para la
instalaciobn y operacion del Programa Puente en las comunas. Cada
Municipalidad es invitada formalmente, por escrito, a participar en el Programa
Puente, invitacion que también se responde por escrito en caso de aceptacion o
rechazo. Sila Municipalidad decide no participar, el Programa no se lleva a cabo
en dicha comuna. Una vez que la Municipalidad acepta participar, se inicia la
instalacion de la Unidad de intervencion Familiar. Estudiada la cobertura prevista
para el periodo y la disponibilidad de Apoyos Familiares provistos por las redes
locales, se determina el nimero de Apoyos Familiares adicionales que aportara el

Programa. Estos Apoyos Familiares adicionales seran financiados por el Programa
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PUENTE. El Programa reconoce que son las Municipalidades aquellas instituciones
qgue a nivel local intermedian practicamente la totalidad de los servicios y
beneficios publicos dirigidos a los mas pobres. De esta manera, se hace imposible
desarrollar el programa si la Municipalidad respectiva no se compromete a

participar activamente en la implementacion de éste.

12. Financiamiento

Durante el 2002, Chile Solidario se implemento e inicié su funcionamiento gracias
a la reasignacion de recursos que realiz6 el Gobierno, sin embargo, esos montos
gue permitieron la puesta en marcha no contemplan el pago de subsidios a las
familias del sistema. Estas asignaciones sélo podra realizarse una vez la Ley que
crea el Sistema Chile Solidario sea aprobada. Actualmente se encuentra en
tramitacion todo el marco legal del Sistema: (i) Proyecto de ley que establece el
Sistema Chile Solidario; (i) Proyecto de ley para el financiamiento de Chile
Solidario. (iii) Proyecto de ley que traslada funciones del Ministerio del Trabajo y

Prevision Socia al Ministerio de Planificacion. (iv) Ley de Presupuesto.

13. Evaluacioén

Aunque ningun hogar ha completado todas las etapas del Sistema Chile Solidario
aun, por lo que una evaluacidon de impacto sobre el Sistema Chile Solidario
completo no se ha realizado. No obstante ello, estudios parciales muestran ya

algunos resultados que estaria alcanzando esta intervencion.

Segun Claudia Serrano (2005), evaluaciones cualitativas han mostrado logros y
limitaciones del Chile Solidario. Entre los logros mas significativos esta el hecho que
los Apoyos Familiares han ayudado a personas en situacion de extrema pobreza a
acceder a servicios sociales y a desarrollar un deseo de mejorar sus condiciones

de vida. Una de las mas importantes limitaciones seria que el Chile Solidario pudo
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haber generado sobre expectativas que resolveria los problemas de extrema
pobreza y generacion de ingresos entre los mas desaventajados del pais, Io que -

dadas las dificultades de tal emprendimiento — podria traducirse en decepcion.

Un estudio de Santibafiez (2006), basado en datos del Programa Puente, reporta
gue el 64% de los hogares que han completado la etapa de los Apoyos Familiares
han alcanzado las 53 condiciones minimas establecidas por el Programa y que
solo el 37,1% fue capaz de mantener ese logro poco tiempo después, cuando la
ficha final con datos de los egresados del Programa fue recolectada. El criterio de
éxito establecido por el Programa fue que el 70% de los participantes se

graduaran habiendo alcanzado las 53 condiciones minimas.

Una evaluacion de impacto preliminar sobre los dos primeros afios de la
intervenciéon encontré que los hogares participantes tienden a mejorar sus logros
en educacion y salud, incrementar su acceso a subsidios monetarios, programas
de vivienda y empleo, pero no se hallé evidencia que eso haya producido

mejoras en la empleabilidad e ingresos del hogar en el corto plazo.
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3. FAMILIAS EN ACCION, COLOMBIA

Identificacién del

Familias en Accién

Programa
Ambito - Educacioén
Localizacioén - Colombia

Tiempo de ejecucion

- Afo 2001. Disefiado inicialmente como una
medida transitoria para tres afos, sin embargo, al afio
2004 éste sigue operando y se plantea posibilidad por
parte del Gobierno del Presidente Uribe, de extenderlo al

menos hasta el final de su periodo (afio 2006).

Responsable

- Departamento Administrativo de la Presidencia de
la Republica-Fondo de Inversion para la Paz (FIP).

Colombia.

Web

- www.plancolombia.gov.co

1. Concepto de pobreza

Desde un punto

vista conceptual, Familias en Accién opera,

fundamentalmente, con un concepto de pobreza asociado a la dimensiéon

econOmica, es decir, a la falta o insuficiencia de ingresos de la familia para

acceder a bienes y servicios basicos.

La transferencia de subsidios monetarios que realiza el Programa se realiza

considerando principalmente, la diferencia de gastos educativos directos

(promedio) de las familias entre los pobres y no pobres, para el caso del subsidio
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escolar y, la diferencia entre el ingreso necesario para la compra de alimentos
requeridos (en la determinacién de la linea de la pobreza) y del ingreso actual de

los pobres (promedio), para el caso del subsidio de salud.

De esta manera, corresponde a una accidon que busca complementar los
ingresos minimos para la satisfaccibn de necesidades basicas en salud y

educacion.

2. Enfoque de intervencidén en pobreza

Familias en Accidon es una iniciativa que se remite al enfoque de la
vulnerabilidad?, la proteccion social y el manejo social del riesgo, inscribiéndose
como parte de una red de proteccidn social mayor que se implementa

actualmente en Colombia.

En este sentido, el programa busca incidir en las condiciones de las familias
qgue tienen mayor probabilidad de ser afectados de forma negativa por tener
una menor capacidad de respuesta ante cambios en el entorno (pérdida de
empleo, por ejemplo). Para esto, el programa, a través de la entrega de un
subsidio monetario, actla directamente sobre los activos financieros

(aumentandolos) y los activos humanos (asegurando asistencia a la escuelay a

30 |a nocion de vulnerabilidad es entendida como “un proceso multidimensional que
confluye en el riesgo o probabilidad del individuo, hogar o comunidad de ser herido,
lesionado o dafiado ante cambios o permanencia de situaciones externas y/o
internas. La vulnerabilidad social de sujetos y colectivos de poblacion se expresa de
varias formas, ya sea como fragilidad e indefensibn ante cambios originados en el
entorno, como el desamparo institucional desde el Estado que no contribuye a
fortalecer ni cuida sistematicamente de sus ciudadanos; como debilidad interna
para afrontar concretamente los cambios necesarios del individuo o un hogar para
aprovechar el conjunto de oportunidades que se les presenta; como inseguridad
permanente que paraliza, incapacita y desmotiva la posibiidad de pensar
estrategias y actuar a futuro para lograr mejores niveles de bienestar”
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controles de crecimiento y desarrollo) de las familias, e indirectamente sobre los

activos sociales de ésta.

De acuerdo con el enfoque de vulnerabilidad “los activos, conjuntamente
con las estrategias, condicionan la capacidad de respuesta que tendran los
individuos, hogares o comunidades. La movilizacién de activos se convierte en
estrategias adaptativas, defensivas u ofensivas, a cambios en el conjunto de
oportunidades y, tienen como objetivo fortalecer la cantidad, calidad y
diversidad de activos disponibles para acceder de forma distinta a las
oportunidades que ofrece el entorno”. De este modo, Familias en Accién busca
fortalecer la capacidad de respuesta de las familias mas pobres, a través de la
entrega de subsidios monetarios condicionados a controles de talla y peso asi
como a la asistencia escolar. Se busca asi, proteger el capital humano evitando
deterioros en los niveles de nutricién y salud y aumentando la escolaridad de los

ninos.

Desde el punto de vista de los sistemas de proteccion social basados en el
enfoque de vulnerabilidad y manejo social del riesgo, corresponde a uno de los
cinco tipos de instrumentos de proteccion social que es posible encontrar en la

gestion publica-estatal: las Transferencias en Efectivo Condicionantes?.

31 Este tipo de instrumentos permitiia condicionar en las familias pobres el cambio que
realizan de la escolaridad al trabajo infantil, durante las crisis econdmicas. Pese a
gue estos programas no son redes de seguridad propiamente tal, pueden ofrecer
beneficios importantes a los hogares en épocas de crisis, y pueden ampliarse o
modificarse durante ellas.
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3. Antecedentes y Descripcion del problema que aborda el Programa

a) Antecedentes:

El programa Familias en Accién es una iniciativa implementada por el
Gobierno Nacional de Colombia. A través de éste se otorgan transferencias a
familias de bajos recursos, condicionadas a la asistencia a los controles de
crecimiento y desarrollo de los menores de siete afios, y a la asistencia al colegio

de los nifios entre siete y diecisiete afios.

Corresponde a uno de los tres subprogramas que conforman la Red de
Apoyo Social de Colombia, RAS, mecanismo implementado por el Gobierno de
Colombia para mitigar el impacto de la recesibn econémica y el saneamiento
fiscal sobre la poblacién mas vulnerable, y generar un clima social mas propicio
para la busqueda de la paz, el que forma parte, a su vez, de la Estrategia de
Recuperacion Econémica y Social del llamado Plan Colombia3. Dicho Plan se
propone atacar factores estructurales tales como la ausencia de alternativas
econOmicas para reducir la pobreza y mejorar la calidad de vida de la
poblacién, la escasa presencia del estado en ciertas zonas, la impunidad, el poco
acceso a la justicia, y el narcotrafico, los cuales alimentan el conflicto y la
violencia que hoy caracterizan a la sociedad colombiana. Se estructura sobre la
base de cuatro componentes: i) Combate contra el narcotrafico, i)
Fortalecimiento institucional, ii) Negociacion politica del conflicto armado vy, iv)

Recuperacion econdmica y social®.

32 El gobierno del presidente Pastrana impulsa a partir de 1998 la construccién de un
gran Plan que, centrado en la negociacion politica del conflicto armado, permitiera
establecer una alianza con el mundo contra el delito internacional del narcotrafico
y, por los derechos humanos, el desarrollo econémico y social, y el medio ambiente,
con el fin de generar las condiciones propicias para lograr una paz sostenible en el
pais. Dicho plan fue denominado Plan Colombia desde octubre de 1998.

4 Departamento Nacional de Planeacion Plan Colombia, Resultados 1999-2003.
Resumen Ejecutivo. Recuperaciéon Econémica y Social.

Documentos de Apoyo Docente - N °© 23 - Mayo - 2008
186



La puesta en marcha de una Red de Apoyo Social — RAS - en el cual se
inscribe el programa analizado, constituye uno de los principales objetivos del

cuarto componente del Plan Colombia. Los objetivos especificos de la RAS, son:

a) Mejorar temporalmente el ingreso de las familias mas pobres y evitar el
deterioro del capital humano;

b) Crear incentivos para mejorar la asistencia escolar, la atencién primaria en
salud y la nutricién de los menores de 17 afios;

C) Mejorar la empleabilidad de los jévenes pobres y,

d) Mejorar la infraestructura social de las zonas mas pobres de las ciudades y

en zonas de alto conflicto armado.

Para cumplir con estos objetivos, la Red de Apoyo Social implementa tres

programas:

a) Manos a la Obra (Empleo en Accién), encaminado a brindar ocupacién
transitoria en la poblacién pobre;

b) Capacitacion Laboral de Joévenes Desempleados de Bajos Recursos (Jovenes
en Accion), dirigido a la poblacién entre 18 y 25 afios de estratos de bajos
ingresos para mejorar sus posibilidades para acceder al mercado laboral y,

c) Subsidios Condicionados (Familias en Accidn), orientado a dar transferencias a
familias de bajos recursos, condicionadas a la asistencia a los controles de
crecimiento y desarrollo de los menores de siete afios, y a la asistencia al colegio

de los nifios entre siete y diecisiete afos;
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-

Generacion de emplec fransitonic
para mano de obra no calificada
de los niveles 1 y 2 del Sisben

Se desarcla a fraves de
proyectos  de infraestuctura
realizados en kocalidades y bamios
de esfratos 1 y 2 en zonas
urbanas.

Red de Apoyo Social -RAS-

Familias en Accidn

Subsidios a las familias del nivel 1
del Sisben de los municipios con
menas de 100,000 habiantes

Se desamolla mediante un apoyo
monetario directo para nutricien y
educacion a los nifos menores de
18 afios que comgrueben su
asislencia escolar v confroles
médicos peribdicos

-

Formacién lsboral para mejorar
las posibilidades de insercidn
laboral v =ocal a  wenes
desempleados entre los 18 v 25
afios pertenecientes a los niveles
1y 2 del Sisben

Se desamolla medante cursos de
formaciotn - en o oficio
semicalificado v practica laboral

dirigida

Fuemls: FIP

A través de estos tres programas: Empleo en Accion, Familias en Acciéon y
Jovenes en Accién se pone en marcha la operacion de una red proteccion
social. De este modo, Familias en Accioén se inscribe y desarrolla como una
iniciativa gubernamental de proteccién social de la poblaciéon mas vulnerable del
pais. Con esta Red se pretenden evitar darfios irreversibles producidos por la crisis
econdmica, en el capital humano de mas de 1,3 millones de personas en todo el

pais.

b) El problema que aborda:

Familias en Accidén surge como iniciativa gubernamental para enfrentar los
fuertes impactos sociales y econdémicos generados por la grave crisis econémica
gue experimenta Colombia, fundamentalmente, entre los afios 1998 y 1999, los
que tendian su origen, principalmente, en un déficit fiscal creciente desde 1994 y

en la caida de la inversién totals.

5 El déficit fiscal alcanzé un nivel maximo de 5.2% del PIB en 1999 y la inversion total
como porcentaje del PIB, pasd de 25% en 1994 a 13.2% en 1999, concentrandose,
particularmente, en la inversidn privada que pas6 de 14% del PIB en 1995 a cerca de
3% en 1999.
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Como consecuencia de esta crisis, la tasa de desempleo alcanzd su mas
alto nivel histérico al pasar de menos del 10% entre 1990 y 1995 a un 20.4% en el
primer semestre del afo 2000. Este aumento en el desempleo afecto
principalmente a la poblacion de menores ingresos, lo que se tradujo en: un
aumento en incrementos en la tasa de pobreza, intensificacion (severidad) de la
pobreza, reduccién del ingreso y del consumo de las familias con efectos
colaterales muy graves en términos de escolaridad, nutricion y salud preventiva
en el segmento de poblacién mas pobre (incremento de la tasa de abandono

escolar y reduccion de la tasa de vacunacion y de seguro de salud contributivo).

Para enfrentar esta situacion y dado que no existian las condiciones
necesarias y suficientes a nivel del pais para enfrentar los impactos de esta crisis
en los mas pobres, el Gobierno Colombiano plantea como necesidad urgente
poner en marcha una Red de Apoyo Social que permita proteger a los segmentos
mas pobres de la poblaciéon y asi no poner en riesgo los logros alcanzados en la
reduccién de la pobreza y la acumulacién de capital humano, uno de cuyos
programas es Familias en Accion. Este programa se plantea entonces como una
estrategia dirigida a reducir y/o mitigar, especificamente, los impactos de la crisis

econdmica en el deterioro del capital humano de los grupos mas vulnerables.

3. Descripcién del Programa

Es una iniciativa del Gobierno de Colombia, y uno de los programas de la Red de

Apoyo Social que consiste en un apoyo monetario dirigido a las familias nivel 1 del

SISBENS, que busca mitigar el efecto de la crisis econdmica sobre los ingresos de

33 El SISBEN es la herramienta oficial para focalizar a los beneficiarios de programas
sociales mediante las siguientes variables: la calidad de la vivienda donde habitan y
de los servicios publicos que reciben, el nivel y acceso a educacién y seguridad
social y el ingreso y composicion de su familia.
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las familias de bajos recursos a través de una transferencia directa condicionada

al cumplimiento de metas en educacion, salud y nutricion.

Contempld inicialmente una duracién de tres afios (2001-2003), estimandose que
podria beneficiar a cerca de 300.000 familias, 373.000 nifios menores de 7 afios y

670.000 j6venes entre 7 y 17 afos.

a) Obijetivos de la intervencién

El objetivo general del programa es apoyar a las familias pertenecientes al nivel 1
del SISBEN, entregando un subsidio de nutricion a los nilos menores de siete afios y
un subsidio escolar a los niflos entre 7 y 18 afios, para que mantengan a sus hijos

en el colegio y les garanticen niveles adecuados de nutricidn y atencién en salud.

. El “Subsidio Alimenticio” tiene como objetivo mejorar las condiciones
alimenticias y nutricionales de los menores de 7 afos, complementando el ingreso
de las familias en extrema pobreza.

o El “Subsidio Escolar” tiene como objetivo incentivar la permanencia escolar
de los nifios entre 7 y 17 afios de edad, y a facilitar la reincorporaciéon de aquellos
nifios en este grupo de edad que abandonaron sus estudios, mediante la entrega

de una beca educativa (subsidio monetario).
b) Poblacion objetivo
Esta dirigido a las familias con hijos menores de 18 afos, inscritas en el nivel 1 del

Sisben, y a niflos entre 1 y 17 afios, que no estén inscritos en otros programas de

asistencia como Hogares Comunitarios, Hogares Infantiles y Jardines Comunitarios.
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Para ser beneficiario del programa el miembro de la familia que vaya a recibir el
subsidio debera estar inscrito en el nivel 1 del Sisben, debe tener cédula de

ciudadania, vivir en un municipio elegible por el programa.

Cc) Localizaciéon y cobertura

) Focalizacion:

El programa se focaliza territorialmente en a aquellos municipios definidos como
elegibles. Los requisitos de elegibilidad de los Municipios son:
4 Municipios que tengan entidad bancaria.
v Que el municipio no esté siendo beneficiado por otros programas,
como por el FOREC, y los municipios beneficiarios del 80% de los

recursos Manos a la Obra-Proyectos Comunitarios

4 No ser capital de departamento.
v Municipios menores de 100.000 habitantes.
v Estar conformada l|la Unidad Coordinadora Regional del

Departamento (UCR).

Del total de los 1.098 municipios que tiene el pais (segun datos de la Registraduria
Nacional), alrededor de 650 son elegibles para este programa. Sin embargo, l0s
municipios que estén dispuestos e interesados en participar deben cumplir los

requisitos de elegibilidad establecidos por el programa.

El Municipio Beneficiario es aquel Municipio inicialmente Elegible que de acuerdo
con la evaluaciéon ex ante realizada por el programa esta en condiciones de
atender la demanda adicional generada por el mismo en salud y educacion. El
programa realiza una estrategia de seleccibn y de negociacidon con los
municipios previamente elegidos y dispuestos a participar. Los municipios

interesados y que cumplan con los criterios anteriormente mencionados deben
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manifestar su interés en participar, ademas, y proporcionar la informacion
requerida. Posteriormente, son sometidos a una evaluacion con el fin de
seleccionar, de acuerdo con criterios técnicos, aquellos que podrian participar
del programa de subsidios. Se requiere que los municipios dispongan de una
oferta de servicios suficiente para satisfacer la demanda’. El programa mide la
capacidad de oferta que tiene el municipio en salud y educacion. Para ello ha
diseiado unos formularios mediante los cuales el municipio debe reportar
informacioén basica que le permite al programa mediar la capacidad instalada y
establecer si el Municipio cuenta con los recursos tanto humanos como fisicos

para atender la demanda adicional

Condiciones de los municipios para participar en el programa:

v Mantener actualizada la base SISBEN
4 Garantizar la oferta de servicios de salud y educacioéon para atender a los
beneficiarios

v Participar en la promocion y logistica del programa.

34 La evaluacion de la capacidad de oferta de servicio la realiza la Unidad
Coordinadora Nacional (UCN). La seleccién de municipios se realiza por medio de
una metodologia que compara la capacidad de oferta de los municipios en
servicios de salud y educacién con la demanda adicional de estos servicios que se
genera con la entrada en operacion del programa.

Se utilizan indicadores de capacidad de oferta, tanto en salud como en educacion,
ubicando al municipio en uno de los siguientes estados:

- Verde: aquellos municipios que tengan oferta en los dos indicadores (salud y
educacion) y que por tanto tengan plena capacidad de oferta para atender a las
familias beneficiarias, seran municipios seleccionados que podran ingresar al
programa sin la imposicion de condiciones.

- Amarillo: son municipios que no cumplen plenamente con la oferta en salud y/o
educacion. Estos municipios podran ingresar al programa en un periodo posterior de
incorporaciones (pasados tres meses), si realizan el esfuerzo de adecuar su oferta de
servicios. Si a los seis meses no pueden comprobar el mejoramiento de su oferta en
salud y educacion pasaran al estado rojo.
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) Cobertura:

El programa de Familias en Accion (Subsidios Condicionados) llega a 28
departamentos y a cerca de 619 municipios con sus zonas urbanas y rurales, que
representan el 56,8% de los municipios del pais, y beneficia 1,2 millones de
personas (365.000 familias) que representan cerca de la cuarta parte de la

poblacién mas pobre del pais.

Desde su creacion, el programa Familias en Accion de la Consejeria Presidencial
para el Plan Colombia ha beneficiado a 337.337 hogares de 627 municipios del
pais y ejecutado una inversion de 248.000 millones de pesos. Los menores

beneficiados con este programa suman 723.898.

La meta es continuar con el pago a 325 mil familias durante el cuatrienio (2002-
1006) y de los subsidios para un millén de nifios en municipios de menos de 100 mil

habitantes.

d) Productos y beneficios que otorga
El programa entrega dos tipos de productos y/o beneficios: asegura un subsidio
nutricional por 12 meses y un subsidio escolar por 10 meses, los que se pagan

cada dos meses.

o El subsidio nutricional busca mejorar las condiciones alimenticias y
nutricionales de los menores de 7 afios, complementando el ingreso de las familias
en extrema pobreza. Para esto ofrece un subsidio equivalente a veinte délares
(US$20) mensuales por familia ($ 40.000 mensuales), que tenga nifios menores de
7 afos, condicionado a que los menores asistan a citas de control de crecimiento
y desarrollo (higiene, nutricién y prevencion de la violencia intrafamiliar), y a que

las madres y sus familias asistan a las actividades de capacitacion programadas.
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) El subsidio escolar (beca educativa) se dirige a asegurar la permanencia
escolar de los nifios entre 7 y 17 afios de edad mediante la entrega de recursos
monetarios de acuerdo con el niumero de nifios y jovenes de la familia que asistan
al colegio. Su monto varia con el nivel escolar al que asista el menor. Para los
matriculados en primaria (de segundo a quinto grado), el subsidio es por el
equivalente a seis ddlares (US$6) mensuales ($ 12.000 el afio 2001), y para los
matriculados en bachillerato el equivalente a doce ddlares (US$12) mensuales
($24.000 afio 2001). El subsidio se entrega condicionado a la asistencia a clase, y
solamente durante los 10 meses del periodo escolar (va desde segundo hasta

undécimo grado).

Los subsidios se entregan a la madre de familia a partir de la incorporaciéon de la
familia al programa. Se pagan a través de las entidades bancarias de cada
municipio focalizado, cada 2 meses a las Madres Titulares que hayan cumplido
con el compromiso de llevar a los menores a las citas de control y crecimiento, y si

los menores estudiantes han cumplido con la asistencia escolar durante el ciclo.

Una familia beneficiaria deja de recibir el subsidio alimentario en los siguientes

casos:

(a) cuando alguno de los miembros de la familia menor de 7 afos sea

beneficiario de un hogar comunitario o jardin infantil del ICBF;

(b) cuando algun miembro de la familia entre 7 y 17 afios sea beneficiario de otro

tipo de subsidio nacional o local;

(c) cuando la madre y su familia deje de asistir a las jornadas de capacitacion del

programa; o

(d) cuando la familia no cumpla la asistencia a los controles de crecimiento y

desarrollo de los nifios.
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Por otra parte, una familia beneficiaria dejara de percibir el subsidio escolar
cuando uno o mas de sus miembros que asisten al colegio y por lo cual recibe el
subsidio, tenga un 20% de faltas a la escuela en ese mes, (a) cuando no cumple
con uno o mas de los compromisos adquiridos en un periodo de tres meses
seguidos; o (b) cuando no cumple con uno o mas de los compromisos adquiridos

en cuatro meses no seguidos en un periodo de 12 meses.

4. Resultados esperados

A corto plazo:
a) Reducir la inasistencia y desercion de los alumnos de educacion primaria y

secundaria.

b) Complementar el ingreso de las familias con nifios menores de 7 afios en
extrema pobreza, para incrementar el gasto familiar en alimentacion.

c) Aumentar la atencion de la salud de los nifios menores de siete afios.

d) Contribuir a la alimentacién durante la etapa critica de crecimiento y

desarrollo de los nifios mas pequenos.

A largo plazo:
a) Contribuir a mejorar las practicas del cuidado de los nifios en salud,

nutricion, estimulacién tempranay en la prevencion de la violencia intrafamiliar.
b) Contribuir al mejoramiento del estado de la salud infantil.
C) Atraer a nifios en edad escolar que hayan desertado a regresar a la

escuelay promover el aumento de los afios de escolaridad.

5. Estrategia y metodologia de trabajo

El programa inicialmente es presentado a los Alcaldes de todos los Municipios

elegibles. Si el Alcalde después de conocer los alcances y condiciones del mismo
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desea vincular a su municipio, debe enviar una comunicaciéon a la Jefatura del
Programa, manifestando su interés de vincularse.
Posteriormente por intermedio de la Unidad Coordinadora del Programa le

seran dadas las instrucciones y definiran las fechas pertinentes para:

e El envio de la copia de respaldo del Sisben del Municipio.

¢ El levantamiento de informacién y diligenciamiento de formularios para la
evaluacion exante.

e La designacion del Enlace Municipal.

e El programa efectla la evaluacion del municipio y determina si el mismo
esta en capacidad de atender la demanda adicional que le genera la
entrada del programa.

e Difusion programa en el municipio.

¢ Inscripcidn de familias, evaluacion y seleccion.

El Programa también dispone de un Enlace Municipal, que coordina la ejecucién
del Programa de Familias en Accidén dentro del municipio, en el nivel de barrios y
veredas, y estda en cabeza de la alcaldia municipal. Adicionalmente, el EM
coordina con el centro zonal del ICBF, y con las secretarias municipales de salud y
educacién para garantizar la oferta de servicios a las familias beneficiarias del

Programa.
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6. Ciclo del Programa

6.EVALUACION Y
SELECCION EXANTE ?'FﬁgﬂAn?Ehﬁ:?glgEﬁmo
DE LOS MUNICIPIOS PARTICIPANTES

(ANEXO 6) (ANEXO 6)

4.CONFORMACION ¥
CAPACITACION DE

LAS UCR
(ANEXOS 2 ¥ 14)

8. ENTRENAMIENTO ¥
19.NOVEDADES
R CLANDS CAPACITACION A NIVEL
(ANEXO 7)

3.IDENTIFICACION DE

15.DILIGENCIAMIENTO
FAMILIAS ELEGIBLES 12, ALIMENTACION Y DE

UMNIFICACION DE LA
BASE DE DATOS

9. VERIFICACION DE
FORMULARIOS E1 Y 51 FAMILIAS ELEGIBLES
16.DILIGENCIAMIENTO EN LOS MUNICIPIOS
FORMULARIO ES (AMEXO 5)

2.FOCALIZACION DE
MUNICIPIOS Y

PRIORIZACION DE
DEPARTAMENTOS Hfﬁﬂwc&ﬁpiﬁn D ON D
(ANEXO 1) BANCOS ERa

1.CONVENIO RAS - IGBF v
O GOBERNACIONES 14.PRIMER PAGO
18.PAGOS BENEFICIARIAS
17.SEGUNDO PAGO POSTERIORES (ANEXO 8)

11.INSCRIPCION
FAMILIAS

La Unidad Coordinadora Nacional (UCN) del Fondo de Inversibn para la Paz
genera la lista de familias elegibles por municipio, a partir de la version mas
actualizada del nivel 1 del SISBEN. Posteriormente, esta lista se cruza con la
informacion de los nifios beneficiarios de los programas del ICBF y de esta manera
se identifican las familias elegibles. El programa fijara, ademas, las fechas en las
cuales se llevara a cabo la difusidn, la inscripcion de las familias nivel 1 del SISBEN

beneficiarias y el posterior pago de los subsidios en cada municipio.
7. Estructura de la gestion
El programa se articula con la Red de Apoyo Social, que opera vinculada al

Fondo de Inversiones para la Paz. Para su ejecucion se cuenta con una estructura

de los diferentes niveles territoriales (nivel nacional, departamental y municipal),
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cada una de los cuales tiene responsabilidades en las diferentes fases de la

implementacion del mismo.

La estructura administrativa establecida para la ejecucion del programa es la

siguiente:

e Nivel nhacional

El Departamento Administrativo de la Presidencia de la Republica- Fondo
de Inversion para la Paz- es el responsable de la puesta en marcha y ejecucion

del programa a través de la Unidad Coordinadora Nacional (UCN).

La UCN es la responsable de (a) la preparacion de los planes operativos
anuales; (b) seguimiento y evaluacion del proceso operativo en cada
departamento y municipio beneficiario; (c) aprobacidn de presupuestos
regionales y pagos a beneficiarios; y (d) contratacién de empresas y consultores

necesarios para el proceso operativo.

¢ Nivel regional/departamental

La Unidad Coordinadora Regional es la encargada de ejecutar el
programa en el nivel departamental y municipal. Constituye el vinculo directo
entre el nivel central y el nivel municipal. La UCR promociona el programa en los
municipios elegibles y trabaja conjuntamente con los alcaldes para su puesta en

marcha y funcionamiento .

Las funciones principales de la UCR son: coordinar: (a) la incorporacion de
los municipios al programa; (b) la operacion en el nivel departamental; (c) los

procesos de incorporacion de beneficiarios, entrega y recoleccion de formularios
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con la Unidad Coordinadora Zonal -UCZ- y el Enlace Municipal -EM-; y (d) realizar

el seguimiento.

Las UCZ, son los centros zonales del ICBF, tendran como funciones
coordinar: (a) la incorporaciébn de beneficiarios, recepcién y entrega de
formularios; (b) las reuniones del Consejo o Comité Municipal de Politica Social®

(CMPS); y (c) los procesos de incorporaciéon y capacitacion de beneficiarios.

e Nivel municipal

La alcaldia municipal apoya la ejecuciéon dentro del municipio a través de
Enlaces Municipales (EM). El EM es un funcionario elegido y financiado por la
Alcaldia Municipal, encargado de apoyar la ejecucién del programa en el
municipio. Apoyard a la UCZ en: (a) los procesos de incorporacion de
beneficiarios; (b) recoleccion y envio de formularios; y (c) seguimiento a la

operacion del programa y a la oferta de servicios de educacioén y salud.

Las funciones de la Alcaldia son:

o Cumplir con las condiciones de oferta en los sectores de salud y educacion
identificadas en el convenio.
o Nombrar su enlace municipal para delegar las funciones relacionadas con la

operacion del programa.

35  Los CMPS, se crean mediante decreto 1137 de 1999, y tienen como funcion,
encargarse en el nivel municipal de coordinar articuladamente la intervencion
municipal de salud y educacion.
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Participar en el Consejo Municipal de Politica Social’® para tratar temas
relacionados con el buen funcionamiento de la oferta de servicios de
educacion y salud.

Para desarrollar sus funciones, el EM se apoya en la estructura administrativa
municipal. La ubicacion del EM la decide el alcalde y, ésta debe contar con
una oficina de atencién a las familias beneficiarias. El municipio proporciona
al EM el apoyo logistico y administrativo que éste requiera para cumplir con

sus funciones.

Las principales funciones del EM son:

Participar en los procesos de inscripcion de beneficiarios y apoyar toda la
logistica requerida.

Coordinar la convocatoria de madres titulares para la eleccion de las
madres lideres y capacitar a las madres lideres en el diligenciamiento del
Informe de Seguimiento Comunitario.

Capacitar a las madres lideres entre el primer y segundo pago en cuestiones
como los compromisos adquiridos con el Programa, el diligenciamiento y
entrega de formularios, la obtencién de los pagos, los diversos mecanismos
para la remisibn de quejas y la atencién a las charlas educativas (Esta
actividad deben hacerse durante la misma reunién de eleccibn de madre
lider).

Capacitar y dar asesoria permanente a las instituciones educativas y de
salud del municipio sobre sus funciones en el Programa y velar porque las
mismas cumplan con las funciones requeridas.

Actuar como intermediario en la recoleccién y envio de los formularios

involucrados en los diferentes procesos.

36

Los CMPS, se crean mediante decreto 1137 de 1999, y tienen como funcién,
encargarse en el nivel municipal de coordinar articuladamente la intervencion
municipal de salud y educacion.
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) Atender y dar tramite a reclamos y quejas presentadas por las madres
titulares.

) Promocionar el funcionamiento de las veedurias ciudadanas y/o otras
instancias de participacion ciudadana, para que éstas se involucren en el
control social del Programa.

. Hacer seguimiento a las propuestas de solucién relacionadas al Programa y
planteadas en el CMPS.

. Diligenciar con la periodicidad establecida los informes de indicadores de
seguimiento y monitoreo, disefiados por la Coordinacién de Planeacién y

Seguimiento, y enviarlos a la UCR

Como condicién previa para incorporarse al programa, los municipios deberan
entregar el archivo actualizado del SISBEN y la informaciéon requerida en los
formularios de Salud y de Educacion referente a ARS, EPS e IPS, de los beneficiarios
del régimen subsidiado y de los establecimientos escolares. De otra parte, el
municipio debera firmar un convenio con el FIP, mediante el cual garantice la
oferta en salud y educacioén para el cumplimiento de los objetivos. Finalmente, el
FIP firmar& un convenio con el ICBF mediante el cual este instituto se compromete
a suministrar recursos fisicos y humanos para la operacién del programa en sus

diferentes regionales y centros zonales.

8. Evaluacion

El programa Familias en Accién esta inserta dentro de los mecanismos de
seguimiento y evaluacion del conjunto de la Red de Apoyo Social. Cuenta con
un sistema integrado de monitoreo y evaluacidén que incluyen el seguimiento del
desarrollo fisico y financiero de los programas y proyectos, y la evaluacion de su

impacto mediante una serie de indicadores.
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Las herramientas principales del sistema integrado son las siguientes: i) planes
operativos anuales; i) evaluacidon de impacto ambiental; iii) sistema de
informacion geografica; y iv) encuestas socioecondmicas, realizadas por el
Departamento Administrativo Nacional de Estadistica, y firmas privadas

contratadas para tal fin.

Las funciones de seguimiento y evaluacion estan a cargo del Sistema Nacional de
Evaluacion de Resultados de la Gestion Publica, SINERGIA, del Departamento
Nacional de Planeacion. Ademas, estan sujetos a la fiscalizacion de las
instituciones publicas de control como la Contraloria General de la Republicay la
Procuraduria. Contempla, ademas, la contratacién de auditorias externas y la

promocion de veedurias ciudadanas por parte de las poblaciones beneficiarias.

Una primera medicién de la Evaluacién de Impacto del Programa se llevé a cabo
entre el 20 de junio y el 31 de octubre del 2002, la que cubrié 122 municipios y un
total de 11.642 nucleos familiares®. En esta evaluacion se estudian los cambios en
las condiciones de vida de una muestra de 11.461 personas beneficiarias y no
beneficiarias del programa, mediante informacidon recogida en tres momentos
distintos: 12 medicion Julio - Septiembre 2002 (datos actuales, impactos
preliminares), 22 medicion Julio — Diciembre 2003 (préximos datos sobre impacto) y

32 medicién Julio — Diciembre 2004 (datos finales sobre impacto).

Se analizan dimensiones asociadas a educacioén, salud, nutricion, gasto privado,
participacion laboral, empleo, usos del tiempo, ingresos, pobreza, migraciéon de la
poblacién y condiciones de la mujer. Ademas evalla la operacion del programa,
la relacion costo-efectividad y costo-beneficio del mismo, asi como la eficacia en

|a seleccion de beneficiarios.

37 Evaluacion de Impacto del Programa FAMILIAS EN ACCION - RED DE APOYO
SOCIAL, Departamento Nacional de Planeacién, Sistema Nacional de Evaluacion
de Resultados de la Gestion Publica — SINERGIA.
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9. Impactos, efectos y resultados alcanzados

A dos afios de iniciado el programa Familias en Accion, los resultados de la
evaluacion de impacto que entrega el DNP indican que la poblacidén beneficiaria
cumple en una proporcidon elevada con las caracteristicas socioeconémicas
objetivo del mismo. Adicionalmente, los datos corroboran la necesidad de
implantar el nuevo SISBEN para asegurar una eficaz focalizacidn de los programas

sociales en el futuro.

La evaluacion de impacto de Familias en Accion aplicé diferentes métodos
tradicionales para medir la pobreza sobre una muestra representativa de 11.461

hogares beneficiarios del programa.

Los resultados de este ejercicio fueron los siguientes:

e 91% de los beneficiarios de Familias en Accién esta por debajo de la Linea
de Pobreza (LP), calculada segin consumo;

e 73% son pobres segun el indice de Condiciones de Vida (ICV);

e 70% son pobres por Necesidades Basicas Insatisfechas (NBI).

e Las familias beneficiarias tienen hijos menores de 17 afos.

De acuerdo con la categoria de pobreza mas inclusiva (Linea de Pobreza), 9% de
los beneficiarios no serian realmente pobres y la efectividad del programa en el

objetivo de llegar a los pobres seria del 91%.
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De acuerdo a la clasificacion de beneficiarios por niveles SISBEN, el disefio del
programa focaliz6 sus beneficios en familias registradas en el nivel 1 del SISBEN

segun encuestas realizadas entre 1994 y 1999.

La evaluacién de impacto recalculé el indice para la muestra representativa
estudiada y arrojo la siguiente distribucion: 37% de las familias beneficiadas por el
programa pertenecen efectivamente al nivel 1 del SISBEN; 42% corresponderian
estrictamente al nivel 2; y el 21% restante estaria clasificado en el nivel 3 o

superioril,

Principales impactos:

Segun el estudio del Departamento Nacional de Planeacion, realizado entre
familias de varios municipios, l0s nifios que estan en los programas alimenticios

registran:

- un menor grado de desnutricibn que aquellos que no estan cobijados. Un
ejemplo es el aumento en el consumo de proteinas, tales como huevos,
carne y pollo, entre los nifios de cero a seis afos, alimentos que son
consumidos por lo menos una o dos veces a la semana. - la asistencia
escolar de los jovenes de entre 14 y 17 afios, pas6 del 50 por ciento al 64 por
ciento en las ciudades y aumenté 5 por ciento en las zonas rurales.- las
enfermedades diarreicas disminuyeron en un 10 por ciento en los nifios
cobijados con el programa, frente a los que no lo tienen,

- la cobertura en vacunacion es un 19 por ciento supetrior.

38  Reportes de Evaluacién No. 8, Bogota, Febrero 2004, Sistema Nacional de Evaluacion
de Resultados de la Gestidn Publica.

39 Estos resultados muestran, ademas, la necesidad de actualizar y mejorar el disefio
del SISBEN, para mejorar focalizacion.
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- De igual manera aumenté en un 37 por ciento el control de crecimiento y
desarrollo en salud en los nifios inscritos con edades de entre l0s cero y los 6

anos.

- impacto del programa?l? en las madres y sus familias, las que producto de su
incorporacion a éste han generado caminos de accion y participacion en la

vida de sus comunidades y en la vida politica y productiva de sus municipios.

Producto de lo anterior, la Consejeria para el Plan Colombia promueve la
creacion de Encuentros de Capacitacion de Madres Lideres, Encuentros de
Cuidado, Comités Municipales de Madres Lideres y Espacios Infantiles, Juveniles y
Familiares. Estos Encuentros han ayudado a que los grupos familiares se
conozcan, intercambien ideas, se apoyen y conformen una red de esperanza

gue fortalezca a diario la vida de cada uno y de su comunidad.

Hasta la fecha las mujeres lideres de Familias en Accidén se han congregado en
mas de cuatro mil encuentros de cuidado en todo el pais y se calcula que han
asistido unas 150 mil madres beneficiarias. La meta para el 2004 es adelantar a
nivel nacional 12 mil encuentros de cuidado, a los cuales se calcula que asistira el

85 por ciento de las madres beneficiarias.

Los Comités Municipales de Madres Lideres son otro espacio en el que ellas
aprenden para después capacitar a otras mujeres de sus barrios. Estos espacios
buscan soluciones a los problemas y llaman la atencién del gobierno municipal

respecto a los mismos.

40 Presidencia de la Republica Colombia, Bogota. Sabado, 27 de Marzo de 2004.
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10. Financiamiento

La Red de Apoyo Social, como estrategia integral del Plan Colombia y los
programas que lo componen, se vincula directamente con el Fondo de
Inversiones para la Paz (FIP), creado por la Ley 487 de 1998 y reglamentado por el
decreto 149 de 2000. El FIP es un fondo-cuenta del Departamento Administrativo
de la Presidencia de la Republica (DAPRE), sin personeria juridica, cuyo objeto es
financiar los programas y proyectos que contribuyan a generar las condiciones

para el logro y la consolidaciéon de la paz!s.

Este Fondo se crea con el fin de facilitar la canalizacion de los diferentes aportes a
los programas y proyectos propuestos. Es un sistema de manejo de cuentas, que
busca agilizar y garantizar la transparencia en la ejecucidn de los recursos,
brindando total seguridad a los aportantes. Esta adscrito a la Presidencia de la
Republica, y la administracidn de los recursos esta a cargo de un Consejo
Directivo, integrado por representantes de la sociedad civil, el sector privado

nacional y altos funcionarios del gobierno.

Para su etapa inicial (tres afios) el costo total del programa Familias en Accidn se
calculé en US$ 336 millones. Su financiamiento contemplé la contrataciéon de un
crédito por US$230 millones con el Banco Mundial y el Banco Interamericano de

Desarrollo — BID -; el resto de recursos corresponde a contrapartida nacional. Esto,

41 De acuerdo con lo establecido, el FIP es dirigido y administrado por un Consejo
Directivo, integrado por el Director del Departamento Administrativo de la
Presidencia de la Republica (DAPRE), quien lo preside, el Ministro de Relaciones
Exteriores, el Alto Consejero Presidencial para Asuntos de Gobierno, el Director del
DNP y tres miembros del sector privado designados por el Presidente de la
Republica. Para la realizaciéon de las actividades a su cargo, el FIP contara con un
Director Ejecutivo, el cual se apoyara en una estructura operativa, conformada por
profesionales y personal de soporte, sin vinculo laboral con la Presidencia de la
Republica. Las funciones de los 6rganos de administracion y direccién del Fondo se
ejerceran en coordinacion con el Departamento Nacional de Planeacion (DNP).
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como parte de las gestiones de financiamiento para la Red de Apoyo Social

contemplada en el Plan Colombia.
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4. PROGRAMAS OPORTUNIDADES, MEXICO

Identificacion

Programa de Desarrollo Humano “Oportunidades”

Definicién

Es un programa federal para el desarrollo humano de la
poblacién en pobreza extrema. Para lograrlo, brinda apoyos en
educacion, salud, nutricién e ingreso. Se enmarca en la
estrategia de desarrollo social y humano Contigo, y contribuye al
logro de los objetivos rectores del Plan Nacional de Desarrollo

2001-2006.

Localizacion

México en sus 31 Estados

Tiempo

ejecucion

de

Desde 1997

Responsable

Es un programa interinstitucional en el que participan la
Secretaria de Educacién Publica, la Secretaria de Salud, el
Instituto Mexicano del Seguro Social, la Secretaria de Desarrollo

Social, y los gobiernos estatales y municipales.

Web

http://www.oportunidades.gob.mx

1. Concepto de pobreza

Si bien la pobreza se relaciona con la carencia de ingresos suficientes para

acceder a determinados niveles de bienestar, el programa declara trabajar con

el concepto mas amplio de “pobreza de capacidades” que se hace eco de las

definiciones provenientes de la teoria de las capacidades y realizaciones de

Amartya Sen.
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Desde esa perspectiva, el Programa Oportunidades concibe la pobreza como un
conjunto de privaciones que se articulan entre si de manera compleja, y que
finalmente se expresa en aquello que una persona puede ser o hacer en la
sociedad. Ser pobre significa, entonces, que en ciertas condiciones sociales las
personas no tienen acceso a los recursos econémicos necesarios para desarrollar
sus capacidades basicas. En este sentido, el fenédmeno de la pobreza trasciende
la esfera individual y familiar para convertirse en un fenédmeno social, al excluir a
guienes no tienen acceso a los medios 0 recursos necesarios para integrarse
plenamente y participar en la sociedad. En esta dimension, el entorno social
juega un papel muy importante que exige la confluencia de esfuerzos para
actuar sobre las restricciones que impiden a las personas acumular activos

generadores de ingresos o que les impiden aprovecharlos.

La pobreza se asocia, bajo este enfoque, con las restricciones que enfrentan los
individuos para acceder a servicios basicos, contar con los elementos minimos
indispensables como educacion, salud y nutriciéon para poder integrarse a la vida
social y productiva, disponer de los recursos para emprender actividades

productivas por sus propios medios, y acceder a mecanismos de aseguramiento.

El programa trabaja con una desagregacion del concepto de pobreza de
capacidades en tres niveles. El nivel mas profundo se denomina pobreza
alimentaria. Se considera que las personas y los hogares viven en esta condicién
cuando aun si asignaran todo el ingreso que perciben para cubrir sus
necesidades de alimentacidn, éste es insuficiente para garantizar el consumo
minimo establecido en una canasta alimentaria normativa. El siguiente nivel se
denomina pobreza de capacidades. Se considera que las personas y los hogares
viven en condiciones de pobreza de capacidades cuando sus ingresos son
insuficientes para cubrir conjuntamente sus necesidades basicas de alimentacion,
salud y educacién. Por ultimo, se denomina pobreza de patrimonio la que

enfrentan las personas y los hogares cuando sus ingresos no son suficientes para

Documentos de Apoyo Docente - N °© 23 - Mayo - 2008
209



satisfacer, en conjunto, sus necesidades de alimentacidon, salud, educacion,

vivienda, vestido y transporte.

2. Enfoque de intervencion en pobreza

El Programa oportunidades tiene por eje pivotal el concepto de intersectorialidad
y promocion que representa un cambio de vision en la politica de superacion de
la pobreza que se inici6 a mediados de la década de 1990. El Programa
representa un enfoque orientado a transitar desde acciones puramente
asistencialistas hacia programas que al mismo tiempo que otorgan una
transferencia de ingreso, fomentan la inversiéon en el desarrollo de capacidades,
ampliando las oportunidades de las familias en pobreza para salir adelante por su

propio esfuerzo.

Esto implica una transformacion de los subsidios generalizados y de acciones
aisladas de salud, alimentacién y educacion, en un esfuerzo integral, coordinado,
continuo y de largo alcance, dirigido a las familias en condiciones de pobreza de
capacidades. Este esfuerzo se sustenta en el reconocimiento de que estas familias
estan inmersas en un circulo vicioso que implica niveles altos de morbilidad,
fecundidad y mortalidad infantil; incapacidad para tomar riesgos; incapacidad
para demandar servicios educativos; pocos recursos dispersos entre familias

numerosas; y, la transmisiéon de estas condiciones de una generacién a otra.

Las familias que enfrentan condiciones estructurales de pobreza no pueden
beneficiarse plenamente de las acciones de la politica social. Para romper con el
circulo vicioso en que estan inmersas es necesario complementar y darle
integralidad a estas acciones: (i) concentrar esfuerzos adicionales en esta
poblaciéon con mecanismos de focalizacidon transparentes y efectivos; (i)
promover la participacion activa de los beneficiarios, fomentando su

corresponsabilidad; y, (i) enfrentar las condiciones que generan el circulo vicioso
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de la pobreza, considerando particularmente la interaccidon entre alimentacion,

salud y educacion.

Las familias en pobreza de capacidades requieren alcanzar un minimo de
educaciéon para beneficiarse de las oportunidades de empleo que genera el
crecimiento econdmico y los programas de capacitacion laboral; requieren un
minimo de certeza en su consumo presente para poner en practica acciones
productivas; requieren mejorar su salud y contar con opciones de salud
reproductiva para poder decidir el nUmero de hijos que desean tener y aumentar
su inversion en cada hijo; requieren de que se erradique la desnutricibn para

eliminar el dafio que ésta provoca a su desarrollo fisico y cognoscitivo.

3. Descripcion del problema que aborda la experiencia

Existen profundas desigualdades en las condiciones de salud, educacion y
nutricion de las familias en pobreza de capacidades, en relacién con los otros
sectores de la sociedad que no se encuentran en esa situacion. El acercamiento
a las disparidades que representa la pobreza de capacidades hace visibles las
dificultades que enfrentan los grupos sociales que la padecen, para sobrevivir
cotidianamente y para enviar a sus hijos e hijas a la escuela. La vulnerabilidad de
los hogares en pobreza de capacidades queda aln mas expuesta ante la
imposibilidad de atender y cuidar la salud de adultos, nifios, nifias y ancianos, sin
tener acceso a mecanismos de proteccioén social ni financiera para superar las
dificultades asociadas a estos problemas. La mayoria de estos hogares no
cuentan con los servicios necesarios para mantener una vida saludable y libre de
enfermedades. La precariedad de sus viviendas provoca condiciones de
insalubridad y un mayor grado de exposicibn ante los elementos del clima,

diezmando la salud de las personas.
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a) Ambito Educativo.

El abandono escolar en edades tempranas es uno de los principales factores que
ocasionan los bajos niveles educativos entre la poblacibn que vive en
condiciones de pobreza de capacidades. En los hogares mas pobres, la
inasistencia a la escuela se incrementa en la medida en que los nifios crecen. La
necesidad de contribuir al sustento econémico, ya sea apoyando en las tareas
del hogar o incorporandose a la fuerza de trabajo, y la carencia de recursos para
sostener la educacién de los hijos e hijas, son las causas principales de la
desercion escolar. En ese sentido, la retencién escolar de jévenes y nifias resulta

clave para el desarrollo de capacidades individuales y colectivas.

El acceso a la educacién es uno de los factores estratégicos que contribuye a la
superacion de las desigualdades sociales al proveer a los individuos de los
recursos esenciales para que desarrollen plenamente su autonomia y puedan
adquirir un mayor numero de herramientas, conocimientos y habilidades. Esto les
permite participar en la vida social, politica y econémica del pais e insertarse en
mejores condiciones a la vida productiva y laboral, propiciando su salida del

circulo vicioso de transmision intergeneracional de la pobreza.

b) Ambito Salud.

La pobreza constituye una de las causas fundamentales de los rezagos en
materia de salud que enfrenta la poblacidn mexicana. Las personas que viven en
condiciones de pobreza de capacidades estdn mas propensas a padecer
enfermedades y tienen generalmente menores posibiidades de acceso a la
atencion médica, por las barreras que su misma condicidn de pobreza les
impone. Entre los grupos mas vulnerables, como los nifios pequefos, las

enfermedades prevenibles son aun causa de mortalidad, provocada
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principalmente por la falta de atencién y tratamiento adecuados. Para quienes
viven en condiciones de pobreza de capacidades, el ciclo pobreza-enfermedad
inicia desde la etapa de la gestacion y se conjuga con niveles deficientes de

nutricion de las mujeres y de sus hijos.

c) Ambito Alimentacion.

La poblacién que vive en condiciones de pobreza enfrenta mayores niveles de
desnutricion que el resto de la poblacion, sobretodo entre los nifios pequefnos y las
mujeres en edad reproductiva. Desde las edades tempranas, la presencia de
desnutricién imprime rasgos irreversibles que se expresan en una merma sobre el
desarrollo de los nifios. La baja estatura y bajo peso de los nifios, la disminucién en
la capacidad de respuesta del organismo ante las enfermedades, el deterioro en
la capacidad para la actividad fisica y para el aprendizaje, son algunas de las
consecuencias de la malnutricién. La buena nutricidn es indispensable para el
sano desarrollo y crecimiento de los nifios. En la edad adulta, contribuye a la
buena salud y a lograr el gjercicio pleno de las capacidades y potencialidades
de las personas, mediante el funcionamiento arménico como individuo y dentro

de la sociedad.

Todos estos ambitos de privacidn y rezago tienen una expresion concreta y
acumulativa en el hogar. El hogar es el nlcleo social basico en el que las
personas de desarrollan. La acumulacidén de desventajas, al interior de los hogares
tiene efectos negativos sobre el desarrollo pleno de los individuos a lo largo de su
vida, disminuyendo sus capacidades, limitando su libertad y desenvolvimiento
personal. Los hogares que viven en situacidon de pobreza de capacidades estan
envueltos en un fendmeno que tiende a reproducir y transmitir de generacién en
generacion, convirtiéndose en una compleja cadena que perpetlda la pobreza.

Por eso la unidad de intervencién del programa es el hogar.
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4. Poblacion Objetivo

Todos los hogares que se encuentran por debajo de la linea de pobreza de
capacidades para focalizar sus apoyos y coordinar acciones adecuadas a los
requerimientos de este sector de la poblacién. Las acciones del Programa se
iniciaron en el medio rural, no obstante estd ampliando gradualmente su

cobertura para apoyar a las familias del medio urbano.

La identificacion de las familias beneficiarias se realiza con base a tres etapas: (i)
Seleccién de zonas geograficas de atencion, otorgando preferencia a aquéllas
con los mas elevados niveles de marginacién y concentracion de pobreza, en
donde la profundidad de la pobreza es mayor y cuentan con acceso a servicios
de educacion y salud. (ii) Identificacién de las familias en condiciones de pobreza
de capacidades dentro de las localidades seleccionadas se lleva a cabo
mediante la recoleccibn de informacidbn sobre sus caracteristicas
socioecondémicas. (ii) Participacion de las familias, quienes una vez identificadas
deciden si aceptan ser incorporadas para recibir los beneficios y se comprometen

a cumplir con las corresponsabilidades del Programa.

5. Hipotesis de intervencién

Las familias que enfrentan condiciones estructurales de pobreza no pueden
beneficiarse plenamente de las acciones de la politica social. Para romper con el
Ccirculo vicioso en que estan inmersas es necesario complementar y darle
integralidad a estas acciones al concentrar esfuerzos adicionales en esta
poblaciéon con mecanismos de focalizacion transparentes y efectivos; promover

la participacion activa de los beneficiarios, fomentando su corresponsabilidad.
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6. Finalidad

Para el afio 2025, el Programa de Desarrollo Humano Oportunidades vislumbra un
pais con menos desigualdades y mayor bienestar para toda su poblacion,
potenciando las capacidades de las familias que viven en condiciones de
pobreza, para que puedan alcanzar una mejor calidad de vida por su propio

esfuerzo e iniciativa.

7. Obijetivos

a) General

Ampliar el acceso de las familias en pobreza de capacidades a oportunidades
de desarrollo, fomentando la seguridad y autosuficiencia de los individuos, asi
como fortaleciendo su patrimonio, mediante la articulacién y concertacion de

esfuerzos de otras acciones y programas de desarrollo social.

b) Especificos

¢ Coadyudar a que las personas de los sectores mas marginados de la
poblacidn aumenten su escolaridad, mejoren su alimentacién y su salud, y
puedan acceder a mejores ingresos y condiciones de vida por su propio esfuerzo
y mediante un mejor aprovechamiento de sus capacidades.

e Contribuir sistematicamente a la reduccién gradual de la brecha existente en
los niveles de escolaridad, morbilidad y desnutricidn entre los estratos de ingreso
mas bajo y mas alto de la poblacion.

e Disminuir la desercién escolar en la secundaria y se eleve la tasa de transicién

de los jévenes a la secundaria, a la educacién media superior y a la educacioén
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profesional y tecnoldgica, entre los estratos de menor ingreso, especialmente
entre las mujeres, reduciendo al minimo la diferencia por razones de género.

¢ Reducir la desnutricion infantil sustancialmente y cada vez esté menos
asociada al nivel de ingresos.

e Contribuir a mejorar la productividad, el ingreso y el ahorro y a reducir la
dispersion de la poblacion.

e Disminuir considerablemente el trabajo infantil y las tasas de fecundidad se
hayan estabilizado, llegando a ser similares entre los estratos de ingreso mas bajo

y mas alto de la poblacion.

Cabe agregar que el Programa de Desarrollo Humano Oportunidades ha sido
concebido a partir de una conjugacion de los objetivos y estrategias de los
Programas Nacionales de Desarrollo Social, de Educacion y de Salud, 2001-2006.
En ese sentido, Oportunidades contribuye al logro de los cuatro objetivos trazados
en el Programa Nacional de Desarrollo Social (i) Reducir la pobreza extrema. (ii)
Generar igualdad de oportunidades para los grupos mas pobres y vulnerables. (iii)
Apoyar el desarrollo de capacidades de las personas en condicion de pobreza.
(iv) Fortalecer el tejido social fomentando la participacion y el desarrollo
comunitario. Desde la perspectiva del Programa Nacional de Educacion, el
Programa se enmarca en los objetivos de: (i) Avanzar hacia la equidad en
educacioén. (i) Proporcionar una educacion de calidad adecuada a las
necesidades de todos los mexicanos. (iii) Impulsar la participacién social (de las
familias, de las comunidades y de los grupos sociales involucrados e interesados)
en la educacién. En el marco del Programa Nacional de Salud, Oportunidades
contribuye a los siguientes objetivos: (i) Abatir las desigualdades en salud. (i)
Mejorar las condiciones de salud de los mexicanos. (i) Asegurar la justicia en el

financiamiento en materia de salud.
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8. Componentes del programa

Los componentes basicos de Oportunidades se articulan para potenciar sus

beneficios a través de:

) Componente 1. Apoyos educativos para facilitar que las nifias, nifos y
jovenes cursen la educacion basica y media superior; fomentar su matriculacion y
asistencia regular a la escuela, asi como la participacion de los padres de familia
para incentivar el aprovechamiento escolar; y, la vinculaciéon con programas y
acciones de fortalecimiento de la oferta y mejoramiento de la calidad de los
servicios educativos. Las lineas de trabajo que se derivan de ello, consideran,
entre otras cosas: (i) otorgamiento de becas educativas y apoyos para la
adquisicion de utiles escolares en los grados de mayor desercién escolar; (i)
fomento a la participacion co-responsable de los estudiantes y padres de familia;
(i) promocidén de acciones para mejorar el acceso a los servicios educativos con

calidad.

o Componente 2: Atencion basica a la salud familiar para fomentar la
utilizacién de los servicios de salud, con la participacion activa de las familias y un
enfoque preventivo en la provision de servicios de salud, la educacion para el
cuidado de la salud, nutricibn e higiene; y, mediante la vinculacién con
programas y acciones de fortalecimiento de la oferta y mejoramiento de la
calidad de los servicios de salud. Las lineas de trabajo que se derivan de ello,
consideran, entre otras cosas: (i) fomento a la salud preventiva mediante la
accion co-responsable de las familias; (i) brindar comunicacion educativa en
materia de salud, nutricion e higiene; (iii) promover acciones para mejorar el

acceso a los servicios de salud con calidad.
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) Componente 3: Apoyos para propiciar la mejora en el consumo alimenticio
y el estado nutricional de las familias, privilegiando principalmente a los nifios y las
niflas, asi como a las mujeres, al ser ellas quienes enfrentan mayores condiciones
de vulnerabilidad asociadas a la maternidad, el parto y la lactancia. Las lineas de
trabajo que se derivan de ello, consideran, entre otras cosas: (i) brindar apoyos
directos para mejorar la alimentacion; y (i) otorgar suplementos alimenticios a los

grupos mas vulnerables.

. Componente 4: Incentivos para que los jévenes concluyan la educacion
media superior a través del componente patrimonial Jévenes con Oportunidades;
un esguema permite a los egresados de ese nivel educativo iniciar su vida adulta
en condiciones mas equitativas y con mayores opciones para desarrollarse e
insertarse en la vida productiva y social del pais. Las lineas de trabajo que se
derivan de ello, consideran, entre otras cosas entregar un capital inicial para que

cuenten con opciones de desarrollo al iniciar su vida adulta.

o Componente 5: Autosuficiencia de las Familias. La acumulacion de
capacidades es una condicibn necesaria mas no suficiente para lograr los
objetivos del desarrollo social, ya que la condicién de pobreza no sélo es causa y
resultado de escasas capacidades basicas, sino que obedece también a otros
factores, como la falta de acceso a oportunidades productivas que representa
una restriccibn para que las personas puedan traducir sus capacidades en
ingresos y generar activos. Las lineas de trabajo que se derivan de ello,
consideran, entre otras cosas: (i) acceso a proyectos productivos y mecanismaos
de crédito; (i) fondos comunitarios y el acceso a instrumentos de ahorro; (iii)
vinculacién de los adultos con los programas de educaciéon para la vida y el
trabajo; (iv) articulacién con esquemas de seguridad e impulsando la vinculacion

con programas de mejoramiento o acceso a la vivienda.
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Existe una estrategia declarada vinculada a la operacion del programa y que

busca asegurar su calidad y eficacia.

9. Modelo de gestidn

Oportunidades es un programa coordinado, intersectorial e interinstitucional, de
operacion permanente con participacion de la Secretaria de Desarrollo Social, la
Secretaria de Salud, la Secretaria de Educacioén Publica y el Instituto Mexicano del

Seguro Social.

El Programa cuenta con una Coordinacion Nacional dependiente de la
Secretaria de Desarrollo Social, como 6rgano desconcentrado. El titular de la
Coordinacion es nombrado por el Presidente de la Republica y, para su direccién
y seguimiento, cuenta con un Consejo formado por los titulares de las Secretarias
involucradas en su operacion y la Secretaria de Hacienda y Crédito Puablico. Este
Consejo esta apoyado por un Comité Técnico integrado por los subsecretarios de
las mismas y de la Secretaria de Contraloria y Desarrollo Administrativo, asi como
por representantes del Instituto Mexicano del Seguro Social y la Coordinaciéon

Nacional.

Asimismo, se busca el compromiso y la corresponsabilidad con los gobiernos
estatales y municipales mediante la integracion de Comités Técnicos Estatales, a
través de los cuales se logra el establecimiento de mecanismos conjuntos de
planeacion para la atencion de las familias, asi como del crecimiento de la
cobertura de servicios de salud y educacion en los estados para atender la

demanda de la poblacion.
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ORGANIGRANMA DEL PROGRAMA DE DESARROLLO HUMANO OFORTUNIDADES

COORDINACION NACIONAL DEL
PROGRA MA
[ I I 1
DIRECCION GENERAL DE | | DIRECCION GENERAL DE DIRECCION GENERAL DE DIRECCION GENERAL DE
PLANEACION,EVALUACION COORDINACION PADRON Y ADMINISTRACION

¥ SEGUIMIENTO SECTORIAL Y REGIONAL LIQUIDACION ¥ FINANZAS

10. Evaluacién

El programa oportunidades tiene un complejo sistema de evaluacién y monitoreo
qgue abarca diversas areas y dimensiones de su que hacer, echando mano a una
importante cantidad de indicadores, instalando procesos y procedimientos
internos, externos y con participacion de la comunidad que permiten perfeccion,
mejorar su sistema de gestion como también incrementar sus resultados, efectos e

impactos.

A nivel de resultados e impactos, el programa efectua evaluaciones externas
para identificar los impactos de la intervenciéon y cuantificar la magnitud de los
mismos a través de procedimientos y metodologias con enfoques cuantitativo y
cualitativo. La evaluacidon de impacto ha sido encomendada a instituciones
académicas y de investigacidn nacionales e internacionales. Mediante la
colaboracibn conjunta de grupos interdisciplinarios de investigadores
especialistas, las instituciones responsables de llevar a cabo la evaluacién de
Oportunidades y de otros programas de la misma indole han comprobado
diversos impactos que se han sostenido a lo largo del tiempo, entre los que

sobresalen:

J Salud.
() Reduccidn de la presencia de enfermedades en los nifios menores de 5 afios

en 12%.
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(ii)

(iii)

(iv)

v)

@

(i)

(iil)

(ii)

(i)

(iv)

Incremento de la asistencia de mujeres embarazadas a los centros de salud
en 8%.

Para el afio 2002, se registré un incremento acumulado de 49% en el nimero
de consultas de nutricidon para niflos menores de 5 afios en las unidades de
salud de las zonas rurales a donde asisten los beneficiarios del Programa.

(En esas unidades de salud, se registr6 un aumento de 59% en las consultas
otorgadas a la poblacion.

Reducciéon en 19% en el nUmero de dias de enfermedad de los adultos.

Alimentacioén

Incremento en 16% en el crecimiento de los nifios de uno a tres afios de
edad.

El 75% de las madres de familia afirma que la alimentacién de su familia
mejord con los apoyos monetarios que reciben.

Aumento en la adquisicibn de calorias provenientes de frutas, verduras y
productos de origen animal asociado a las transferencias y las sesiones

educativas para la salud.

Educacion

Incremento significativo en la inscripcion a la escuela de nifios y nifias, en
particular de estas ultimas, sobretodo a nivel de secundaria.

Reduccidén en la desercidn escolar en la transicion de primaria a secundaria
en un 24%.

En las zonas rurales, el numero de j6venes que termina la secundaria
aumento en 23% entre el ciclo escolar 1997-1998 y el ciclo escolar 2001-2002.
Incremento en 29% en la inscripcion de las nifias a primero de secundaria y

en 16% la de los nifos.

Documentos de Apoyo Docente - N °© 23 - Mayo - 2008
221



(v) Aumento en 38% en la inscripcidn a primer grado de educaciéon media

superior; 40% para las mujeres y 36% para los hombres del medio rural.

) Género y relaciones intrafamiliares
0] El tener la titularidad de los beneficios del Programa les ha dado a las
mujeres mayor participacién y autonomia en la toma de decisiones,
tanto en el ambito de la familia como en el de la comunidad.
(i) Los habitos de salud impartidos por el Programa han contribuido al

cambio en el comportamiento familiar y comunitario.

. Condiciones de vida de los hogares beneficiarios
0) Incremento en 19.5% del valor medio del consumo de las familias.
(i) Los hogares utilizan una parte importante de los apoyos que reciben

para incrementar el consumo de alimentos, pero también para invertir

en el mejoramiento de sus viviendas y el equipamiento de su hogar.

. Focalizacion

0) La asighacion de los recursos del Programa a nivel estatal corresponde
cercanamente con la distribucién de la pobreza y de las necesidades
de salud y nutricién entre los estados.

(ii) El método de focalizacion del Programa es el mas efectivo para reducir
la profundidad y severidad de la pobreza en comparacién con otras
alternativas posibles. (il Los beneficios de la focalizacion se
incrementan en la medida que el Programa expande su cobertura

hacia areas urbanas.
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5. PROGRAMA MANEJO DE CUENCAS, PERU

Identificacion del Programa Nacional de Conservacion de Suelos y Aguas
Programa en Cuencas Hidrograficas (PRONAMACHCS)

Ambito Econémico-productivo

Localizaciéon Perl

Sector de la sierra Peruana

plazo indeterminado.

Tiempo de ejecucion Inicia su aplicacion el afio 1981 y tiene una duracién de

Responsable Responsable: PRONAMACHCS, organismo

Ministerio de Agricultura del Per.

autonomia técnica y administrativa perteneciente al

Web

1. Concepto de Pobreza

El Programa Nacional de Conservacion de Suelos y Aguas en Cuencas
Hidrograficas (PRONAMACHCS), es una intervenciéon que se propone abordar en
forma integrada factores ecoldgico-ambientales, culturales y econdmico-
productivos que inciden en las condiciones de pobreza de las comunidades
rurales de la sierra del Perd. Su fin dltimo es mejorar los rendimientos y
productividad de la agricultura de subsistencia de las comunidades que habitan
la sierra peruana, para asi incrementar sus ingresos y mejorar las condiciones de

vida de éstas.
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Dentro de las propuestas de lucha contra la pobreza rural que se implementan en
el Perd, PRONAMACHCS se distingue por haber introducido un tema
tradicionalmente ausente en muchas de las estrategias desarrolladas por el
estado peruano en este ambito, cual es el uso adecuado y conservacion de los
recursos naturales que constituyen la base de la actividad econémica productiva
de comunidades rurales pobres. La situacion del recurso suelo y el recurso agua,
son en este caso identificados como elementos centrales en la vida de estas
comunidades campesinas y como factores claves a tener presente en la

aplicacion de estrategias de superacion de pobrezal.

En este sentido, el Programa Nacional de Conservacion de Suelos y Aguas en
Cuencas Hidrograficas es una intervenciéon que trabaja con un concepto amplio
de pobreza que considera no soélo la dimensidbn econdmica (ingresos), sino que
reconoce también la importancia de factores de orden social, cultural y
ecolégico-ambientales, los que son incorporados y articulados en funcién de la
variable productiva, como son: el uso de técnicas de manejo sustentable de los
recursos suelo y agua, la participacion de las comunidades campesinas, la
recuperacion de practicas agricolas tradicionales y el reforzamiento de la

identidad cultural.

La incorporacion de la probleméatica de los recursos naturales en la lucha contra
la pobreza rural en el Peri es algo novedoso, ya que muchos proyectos
anteriormente funcionaban con la légica de que los recursos naturales eran
inagotables e indestructibles, al mismo tiempo que procesos de largo plazo,

incluyendo la mayor presion demogréfica y la pérdida de técnicas tradicionales,

42 El tener agua de riego permite a las familias campesinas reducir el riesgo de perder
su cosecha por sequias, pasar a obtener dos cosechas anuales en vez de una y
elevar su productividad por cosecha, asi como les permite introducir nuevos cultivos
mas rentables. Es también un pre-requisito para la mayoria de técnicas de
produccion mas modernas.
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llevaban a una degradacion severa de los suelos. Ambos, sin embargo, eran
elementos parciales dentro del disefio de un programa integral de lucha contra la

pobreza rural.

2. Enfoqgue de intervencidén en pobreza

PRONAMACHCS orienta sus acciones al manejo y aprovechamiento racional y
sustentable de los recursos naturales, suelo, agua y vegetacion, en el marco de
una concepcion de desarrollo rural integrado a nivel de micro cuencas en zonas

de mayor pobreza rural de la sierra del Perq.

Por una parte, la intervencidn se sustenta en la teoria de la sostenibilidad de los
recursos naturales, como factor clave en la aplicacion de estrategias de
superacion de la pobreza rural, en especial respecto de comunidades que viven
de la agricultura de subsistencia?. La aplicacion de este enfoque resulta de la
propia experiencia peruana y latinoamericana en proyectos de desarrollo rural y
de los balances realizados respecto del deterioro de los recursos naturales en la

sierra rural.

Tras la Reforma Agraria en Perld, la debilidad de la pequefia produccion
campesina para lograr mayores rendimientos e ingresos se fue haciendo patente.
El analisis de los proyectos de desarrollo agropecuario concluyé en que el
mejoramiento de técnicas productivas no funcionaba adecuadamente cuando
se intentd introducir nuevos cultivos o procesos en forma aislada, sin considerar la
integralidad de los distintos procesos productivos al interior de la unidad
productiva y la comunidad, en particular aquellos mediante los cuales los recursos
naturales son conservados. De esta manera, los proyectos orientados a cambiar
a los campesinos hacia sistemas de monocultivo intensivos en insumos quimicos

modernos, comenzaron a ser reemplazados por otros orientadas a un enfoque

Documentos de Apoyo Docente - N °© 23 - Mayo - 2008
225



mas adaptado a la ecologia y a la organizacién productiva de los campesinos
de la sierra, y concentrado mas en cambio de procesos que en cambio de
productos. El enfoque de PRONAMACHCS se ubica en esta corriente, buscando el
rescate de técnicas tradicionales de conservacion de suelos (terrazas, zanjas de
infiltracion lenta, corcovas y camellones) y la integracién de lo forestal con lo

agrondmico mediante las técnicas de agroforesteria.

Por otra parte, un aspecto distintivo de PRONAMACHCS es la importancia
otorgada a la participacion de los beneficiarios. El programa sigue un enfoque
gue contempla procesos de planificacion y ejecucion participativa en las
comunidades beneficiarias, es decir, los productores campesinos participan en la
determinacién de la demanda por inversiones rurales y en la priorizacion de tales
inversiones, conjuntamente con el equipo del programa. Esto tiene como base la
influencia de enfoques tedricos como el de Sen, que plantea un desarrollo
basado en la expansion de las capacidades, incluyendo la participacion en las
decisiones colectivas. Esto se traduce en un rol mas activo de las comunidades
de base y la necesidad de que éstas absorban la nueva tecnologia y la adapten

a su realidad.

Por ultimo, y como elemento central en la lucha contra la pobreza él programa
aborda la promocién de la actividad productiva de las comunidades pobres,
planteando explicitamente que para eliminar la pobreza se requiere hacer de
estas comunidades, agentes econdmicos mas productivos. Dado que sélo parte
de la politica macro y sectorial aborda este aspecto, este programa representa
un esfuerzo especifico orientado a capacitarlos, permitirles acceso al crédito,
dotarlos de caminos o canales de regadio, promover su organizacion, hacer que
conozcan mejores tecnhologias. De este modo, se busca incidir en la

productividad de la agricultura y en el mejoramiento de los ingresos.
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Antecedentes y Descripcion del problema que aborda el Programa

a) Antecedentes

Si bien PRONAMACHCS como proyecto fue recién creado en 1991, inicié sus
actividades diez afios antes, como el Programa Nacional de Conservacion de
Suelos y Aguas en Cuencas Hidrograficas (PNCSACH), ante una iniciativa del
gobierno del Presidente Fernando Belaunde de llevar a cabo acciones de
conservacion de suelos en las partes altas de las cuencas en la sierra del Peru.
Entre 1981 y 1987 el objetivo del programa fue demostrar y difundir las practicas
de conservacién de suelos (planificacion, promocidon, comunicacion y extension)

con la intencion de que fueran institucionalizadas.

Entre 1988 y 1991 el proyecto (que pasa a llamarse Programa de Manejo de
Cuencas y Conservacion de Suelos, PRONAMACYS), incorpora tareas relacionadas
a la gestiobn y manejo de cuencas con el objetivo de promover el desarrollo de la
actividad agropecuaria. En noviembre de 1991, PRONAMACHCS pasa a
convertirse en el Proyecto Nacional de Manejo de Cuencas Hidrograficas y
Conservacion de Suelos, conformando un organismo con autonomia técnica y
administrativa dentro del Ministerio de Agricultura, dependiente directamente del
Vice-Ministro de Agricultura2. Dos afios mas tarde - en 1993 - el proyecto

incorpora una concepcion de desarrollo integral (suelos, agua y vegetacion)

43 EI 31 de Julio de 1991 mediante Decreto Legislativo N° 653 - Ley de Promocion de las
Inversiones en el Sector Agrario, se declara de interés y caracter nacional al
"Programa Nacional de Manejo de Cuencas Hidrograficas y Conservacion de
Suelos-PRONAMACHCS". Luego, mediante Decreto Supremo N° 0048-91-
AG/OGA.OAD. UT. del 11 de noviembre de 1991, Reglamento de la Ley de
Promocién de las Inversiones en el Sector Agrario, se cambia la denominacién de
"Programa Nacional de Manejo de Cuencas Hidrograficas y Conservacion de Suelos
- PRONAMACHCS" por la de: "Proyecto Nacional de Manejo de Cuencas
Hidrograficas y Conservacion de Suelos - PRONAMACHCS", a fin de adecuarse a la
Ley de Regionalizacion.
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incluyendo las tareas de gestibn y manejo de cuencas. Actualmente cuenta con
una importante experiencia acumulada, que le ha permitido generar y validar
una propuesta técnica y una estrategia de intervencidn, que viene aplicando
con éxito a lo largo de la sierra en la lucha contra la desertificacion y la pobreza

rural.

El Programa Nacional de Conservacion de Suelos y Aguas en Cuencas
Hidrograficas (PRONAMACHCS), es en la actualidad uno de los principales

programas sociales de reduccién de pobreza que se aplican en Perd. Se inserta

asi

en una estrategia mayor definida por el Gobierno, cuyos principios

orientadores son:

o Respeto a los derechos de las personas
o Asignacion de recursos con criterio de equidad
o Descentralizacion econdmica y administrativa

. Reforzamiento de la institucionalidad democratica

o Acceso a la informacion y transparencia en la toma de decisiones y el

gasto publico.

o Participacion de la sociedad civil

PRINCIPALES PROGRAMAS SOCIALES DE REDUCCION DE LA POBREZA
(en millones de Dolares)

Ejecucidn Presupuesto

SECTOR |PLIEGO / PROGRAMAS 2002 2003
MINAG  |PROG. MANEJO CUENCAS HIDROGRAF. Y CONSERV. DE SUELOS (PRONAMACHCS) 38,0 57,3
MTC PROGRAMA CAMINOS RURALES - PROVIAS RURAL 18,4 43,2
MTPE  |PROGRAMA DE EMERGENCIA SOCIAL PRODUCTIVO - A TRABAJAR URBANO 35,4 46,7
MED INSTITUTO NACIONAL DE INFRAESTRCTURA EDUCATIVA 12,4 15,6
MIMDES  |FONCODES 100,6 1179
MIMDES  |PRONAA 136,3 1455
TOTAL 341 426
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b) El “problema” que aborda

Cerca de la mitad de la poblacién peruana es considerada pobre de acuerdo a
la medicién por ingresos realizada en 19973, Los niveles de pobreza sin embargo,
no son homogéneos. Al desagregar el pais por regiones, se observa que es la

poblacién que vive en zonas rurales es la que mayor indice de pobreza presenta.

Una de estas zonas corresponde a la Sierra del Perd. En esta regién desde 1981 se
ejecuta el Proyecto Nacional de Manejo de Cuencas y Conservacion de Suelos
(PRONAMACHCS, a través del cual se busca resolver problemas de deterioro de
los recursos naturales; suelos de baja fertilidad o erosionados y superficiales,
habitados y utilizados viviendo comunidades campesinas pobres, que deben
enfrentar el desafio de subsistir utilizando intensivamente los recursos naturales en
conflicto con su capacidad. Para esto, este programa se ha extendido en casi
toda la Sierra con el fin de promover el trabajo comunitario en la restitucion de las
practicas originales de tratamiento conservacionista de las tierras — tradicionales
de la cultura de los Incas y Aymaras, y en la introduccién de nuevas practicas de

conservacion y produccion.

3. Descripcioén del programa

El Programa Nacional Manejo de Cuencas Hidrograficas y Conservacion de

Suelos tiene como funcién la promocion de acciones para el manejo y uso

44 14 millones 609 mil personas en situacion de pobreza 16% de peruanos que viven en
la pobreza extrema (4.5 millones de personas) y un 54% que se encuentra por
debajo de la linea de pobreza. indice de Pobreza (menos de US$ 2,00 /dia) : 55,1 %
[1991; ENNIV], 48,0 % [2000; ENNIV], 54,8 % [2001; ENAHO] /1 indice de Extrema
Pobreza (menos de US$ 1,00 /dia): 23,9 % [1991; ENNIV], 14,9 % [2000; ENNIV], 24,4
% [2001; ENAHO] /1
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racional de los recursos naturales renovables: agua, suelo y vegetacion, con miras

a lograr una agricultura sostenible en el area rural.

a) Objetivos de la intervencion

El objetivo central de PRONAMACHCS es promover acciones orientadas al
manejo y aprovechamiento racional y sustentable de los recursos naturales: suelo,
agua y vegetacion, en el marco de una concepcion de desarrollo rural integrado
a nivel de microcuencas en zonas de mayor pobreza rural de la sierra. El logro de
estos objetivos se busca a través de un incremento de la base productiva, mayor
produccién, y incremento del valor agregado de la produccién. El proyecto

incorpora ademas un componente de género, medio ambiente y fortalecimiento

campesino.

C) Componentes:

o Evaluacion de recursos agua y tierras.

. Inversiones rurales: conservacion de suelos, obras de riego, desarrollo

forestal, Manegjo intensivo, Almacenes, Servicios de consultoria.
. Fortalecimiento de comunidades.
o Apoyo logistico y administracidon del proyecto: Agencias, Direcciones

centrales y departamentalesy Capacitacion y asistencia técnica.

d) Lineamientos

Cinco son los principales lineamientos que orientan y definen los objetivos del
programa: Lucha Contra la Pobreza; Manejo de los Recursos Naturales y
Microcuencas; Produccion, Productividad y Comercializacion; Transferencia de
Tecnologia y Relaciones Interinstitucionales. Los objetivos especificos en cada uno

de estos lineamientos son:
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) Lucha Contra la Pobreza

4 Atender preferentemente a los campesinos en situacion de pobreza y
extrema pobreza de las zonas altoandinas, complementandose con la iniciativa
privada y otros organismos del sector publico.

v Promover la participacion activa de la familia en todas las actividades
del programa poniendo especial énfasis en el enfoque de género y facilitar su

participacion activa.

. Manejo de los Recursos Naturales y Microcuencas

4 Ejecutar acciones concertadas en el ambito de las microcuencas, para
lograr efectos e impactos que consoliden y justifiquen el manejo
sostenible de los recursos naturales orientados a la gestion de cuencas.

v Fomentar que las familias campesinas organizadas al interior de una
microcuenca, concerten acciones productivas y de manejo de los
recursos naturales entre ellos y entre las familias organizadas de otras
microcuencas; apoyando las acciones que las organizaciones de base
adopten para la formacidn de otras de mayor rango a nivel de
cuencas.

v Fortalecer actividades de servicios agropecuarios en concordancia con
el manejo sostenible de los recursos naturales en ambitos de las
microcuencas.

v -Fomentar la participacion activa y eficaz de todos los actores de la
microcuenca en el disefio e implementacibn de acciones de
proteccién y conservacion de los recursos naturales de las zonas
altoandinas, como un seguro para la proteccién de los recursos de las
zonas medias y bajas, teniendo como objetivo el desarrollo integral de

la cuenca.
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Fomentar el manejo sostenible de los recursos naturales en armonia con

el equilibrio medioambiental.

Produccién, Productividad y Comercializacién

Fomentar las alianzas estratégicas de las organizaciones campesinas
con los gobiernos locales, entidades del sector publico e instituciones
privadas para lograr consensos en el manejo de recursos naturales, la
produccién, transformacién y comercializacion.

Promover la formaciéon de cadenas productivas locales para el
incremento de la produccioén y productividad agropecuaria poniendo
énfasis en la organizacion y gestion de las mismas.

Fomentar las mesas de negociaciones locales y regionales que
permitan a las organizaciones campesinas insertarse en la dinamica del
desarrollo econémico y social.

Apoyar el desarrollo de la organizacion y gestibn campesina con

criterios empresariales articulando la produccién al mercado.

Transferencia de Tecnologia

Rescatar y revalorar las tecnologias andinas asi como adaptar y
promover tecnologias modernas y apropiadas a las caracteristicas
agroecolégicas de las zonas altoandinas, tendientes a mejorar la
eficiencia productiva.

Contribuir al fortalecimiento de las organizaciones campesinas
fomentando un nuevo rol en la gestion productiva y sostenible de sus
tecnologias con valor agregado y en la sostenibilidad de los recursos
naturales en armonia con el equilibrio medioambiental.

Impulsar la aplicacion de la biotecnologia orientada a la produccién

de cultivos agroecoldgicos con demanda en el mercado.
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Presupuesto
El presupuesto y financiamiento de las obras y actividades serdn orientadas de
acuerdo a las prioridades productivas de los campesinos organizados y a las

necesidades de gestion y manejo sustentable de los recursos naturales.

) Relaciones Interinstitucionales

4 Articular las politicas del PRONAMACHCS con las politicas sectoriales de
lucha contra la pobreza dentro del esquema general del Gobierno.

v Orientar las acciones y actividades del PRONAMACHCS hacia su
interrelacidn con organismos publicos y privados, nacionales e
internacionales, interesados en el manejo de Recursos naturales, la

produccién agropecuaria y el cambio climatico.

d) Poblacién Objetivo

La poblacién objetivo del programa es aquella que vive en las areas rurales mas
pobres de la sierra del Perd, definiendo como tal, a las comunidades ubicadas a
mas de 2 mil mts. de altura sobre el nivel del mar. La intervencién se desarrolla
siguiendo una focalizacién espacial y social: zonas altoandinas, microcuencas y

organizaciones campesinas.

Se prioriza las zonas altoandinas y las pequefias cuencas hidrograficas
denominadas "Microcuencas", en cuyo espacio se seleccionan las comunidades
campesinas, caserios, anexos y otros, que se encuentran en situacidon de pobreza
y extrema pobreza, aplicando criterios contenidos en los mapas de pobreza

elaborados por el ex-Instituto Indigenista y por el Ministerio de la Presidencia.
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e) Localizaciéony Cobertura

A nivel agregado, PRONAMACHCS opera en 18 departamentos de los 24 que
tiene el Peru, 150 provincias, 559 distritos, 496 microcuencas, 3. 370 organizaciones

campesinas y 180.743 familias.

La seleccidon de estas zonas fue hecha a partir del mapa de pobreza de
Foncodes?7, de informacién sobre zonas de emergencia, de antecedentes
recabados por las tres lineas de inversion que lleva a cabo el programa
(conservacion de suelos, desarrollo forestal e infraestructura rural) y de la calidad
de las tierras de las comunidades. La pobreza rural es el criterio principal de

seleccion de areas de intervencion.

f) Productos y beneficios que otorga

PRONAMACHCS a partir de sus tres lineas de inversion (conservacion de

suelos, desarrollo forestal e infraestructura rural) presta servicios y entrega

beneficios tales como:

) Infraestructura de riego en pequefias obras:

v Construccién y mejoramiento de canales de riego y reservorios de
agua.

v Construccion de sistemas de agua para uso poblacional, pecuario y
riego.

v Construccion de estructuras especiales de riego.

) Conservacion de suelos:

v Construccion de andenes y terrazas.
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v Construccion de zanjas forestales de infiltracion y para pasturas.

v Construccion de diques para el control de carcavas.

) Apoyo a la produccién agropecuaria:

4 Instalacioén de cultivos para semilleros y para consumo.

v Manejo de pastos nativos y cultivados.

v Construccion de almacenes para semillas.

) Reforestacion :

v Instalacidn y mejoramiento de viveros comunales y permanentes.

v Establecimiento, manejo y aprovechamiento de plantaciones forestales.
v Arborizacién urbana.

Adicionalmente, por el enfoque participativo del programa se incorporan

actividades de fortalecimiento de la organizacién comunal.

g) Resultados esperados

Como resultados principales se espera:

o mejorar las condiciones de manejo sustentable de los recursos naturales en
las cuencas de la sierra

o incrementar los niveles de productividad de la agricultura de subsistencia

o aumentar los ingresos de las comunidades campesinas

o mejorar la calidad de vida de las poblaciones rurales

o recuperacion y preservar del medio ambiente
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h) Estrategia y metodologia de trabajo

La estrategia basica de PRONAMACHCS es el trabajo con la organizacion
comunitaria y la adopcion de “la cuenca” como unidad de planificacién y de
ejecucion? (focalizacion espacial y social). La "Microcuenca" constituye la unidad
0 espacio socioecondmico de planificaciéon y ejecucion; y la organizacién

campesina la unidad operativa.

Otros elementos claves de |la estrategia aplicada son:

) La participacion como principal elemento de la estrategia:

La participacion constituye uno de los elementos mas importantes de la
estrategia de intervencion, lo cual se materializa a través de procesos de

planificaciéon participativa y en otras etapas del ciclo de los proyectos.

La participacion de las organizaciones campesinas, se produce en las

etapas siguientes:

v' Elaboracion de diagnosticos participativos, para lo cual se utilizan
diversos métodos, tales como: “sondeo rural rapido”, “percepcion

ambiental” y otras metodologias; que permiten la identificacion y

45 Ppor ejemplo, la Agencia provincial de Tarma tiene que atender ocho microcuencas.
Las microcuencas para corresponder a esta categoria deben tener mas de
10,000ha. Cada microcuenca tiene varios rios o arroyos cada uno formado por una
cuenca mas pequefia o de menor orden tributarias de la microcuenca mayor. En
estas pequefias cuencas estan los Caserios 0 pequefias poblaciones de
aproximadamente 60 familias que conforman para esta finalidad los comités
conservacionistasll. En el Departamento de Cajamarca hay agencias en 12
provincias. Una de las provincias se llama también Cajamarca, la que ha sido
subdividida en 21 microcuencas; tiene 162 comités conservacionistas
correspondientes a 162 Caserios y 6,500 familias.
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priorizacion de las demandas de inversiones y de servicios de las
organizaciones campesinas.

v Formulacién y aprobaciéon de planes comunales anuales por las propias
organizaciones campesinas.

v Ejecucibn de obras y actividades por las propias organizaciones
campesinas a través de: Comité de Obras, Comité Conservacionista,
Comité de Fondos de Capitalizacion Comunal.

v Manejo y administracién de los recursos financieros: a través de cuentas

mancomunadas entre PRONAMACHCS y los Comités.

. Articulacién e integracién de acciones para lograr mayores impactos

Se busca la integracioén y articulacién entre si de las lineas de: conservacion
de suelos, reforestacion, infraestructura rural y apoyo a la produccion y
transformacién agraria, con el propoésito de lograr mayores efectos e impactos en
el manejo integral de los recursos naturales, como eje para el desarrollo integral y

sostenible de las cuencas altoandinas.

. Fortalecimiento de las organizaciones campesinas

Se promueve la participacion activa y el fortalecimiento de las

organizaciones campesinas beneficiarias, a través de:

v' Comités Conservacionistas, que se constituyen a nivel de cada
organizacibn campesina, para la ejecucion de Ilas obras de
conservacion de suelos, apoyo a la produccidon agropecuaria y
reforestacion.

v' Comités de Obras, para la identificacion, priorizacion y ejecuciéon de
cada obra de infraestructura rural, quienes se encargan de administrar

los recursos que se destinan a las obras.
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v. Comités de Fondos de Capitalizacion Comunal, encargados de
administrar y operar los recursos representados por semillas y otros
insumos.

v Se privilegia la formacion integral, de varones y mujeres elegidos por sus
propias organizaciones, para que desempefien el rol de promotores
campesinos y campesinas.

v Forma parte de la estrategia aplicar en forma amplia el enfoque de
género y de equidad, que permiten una participacion activa de
varones y mujeres en todas las etapas del ciclo de los proyectos, con el
propodsito de facilitar el acceso equitativo a los beneficios del desarrollo.

v Se promueve el intercambio de experiencias entre los beneficiarios y la
competencia permanente, mediante concursos entre las comunidades

campesinas de cada Agencia y entre Agencias.

) Coordinacién_y concertacion _de acciones: en busca de alianzas

estratégicas

PRONAMACHCS asume un rol promotor, de los diferentes aspectos que involucra
el uso racional de los recursos renovables al interior de la cuenca. En este
contexto, se impulsa la participacion de las entidades publicas y privadas
presentes en el ambito de las microcuencas, buscando alianzas que permitan

articular y complementar las acciones y recursos para el desarrollo.

A diferencia de otros programas de reduccidon de la pobreza rural en el Perq,
PRONAMACHS desarrolla proyectos de varios afios y mantiene una presencia
continua en la comunidad en torno a un solo plan integral, ademas de asumir

roles de corresponsabilidad en la ejecucion, supervision y monitoreo.
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i) Modalidad de trabajo.

El programa contempla la administracion mancomunada de los recursos para las

obras y actividades.

Cada Comité de Obra mantiene una cuenta bancaria para la administracién
mancomunada de los fondos aportados por el PRONAMACHCS para las obras de

infraestructura.

Asi mismo, cada Comité Conservacionista mantiene una cuenta bancaria para la
administracion mancomunada de los fondos proporcionados por
PRONAMACHCS, para la ejecucion de obras de conservacion de suelos,
reforestacion, construccion de almacenes de semillas, adquisicion de insumos,
iniciativas empresariales de mujeres y otras acciones que conforman la propuesta

técnica.

PRONAMACHCS apoya a las organizaciones campesinas, en condicion de

subvencion econdmica y/o como incentivo, entregando:

Asistencia técnica y capacitacion.
Herramientas agricolas para las actividades de conservacion de suelos.

Herramientas, materiales e insumos para actividades de reforestacion.

DN N N

Insumos agricolas para cultivos alimenticios y pastos en areas

acondicionadas con obras de conservacion de suelos.

v' Materiales de construcciéon y asistencia técnica para la construcciéon de
obras de pequefia infraestructura de riego.

v' Materiales para la construccién de almacenes.

v' Otros bienes y servicios.
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PRONAMACHCS no remunera la mano de obra comunal y los beneficiarios

aportan:

Mano de obra comunal
Terrenos para las obras y actividades

Otros materiales locales

AN NN

Su conocimiento y experiencia

4. Ciclo del Programa

Las principales fases de operaciéon del programa son:

(a) Reunidbn de los miembro de PRONAMACHCS con autoridades de la
organizacibn campesina a quienes se les expone el proyecto en general
(objetivos, componentes, y actividades), y toda la informacién correspondiente a
los compromisos que deberan asumir, la metodologia de intervenciéon y el

cronograma de trabajo.

(b) Al aceptar la comunidad campesina la participacion en el proyecto, se
prepara un plan de trabajo junto con los técnicos de PRONAMACHCS para la
elaboracion participativa del plan. Luego se realiza el diagnéstico participativo,
centrado en la situacion y uso de los recursos naturales, utilizando en particular
técnicas para que los campesinos recuerden como era el espacio fisico de la
comunidad 20 o 30 afios atras, y lo que habian significado los cambios registrados

(laderas deforestadas y erosionadas, etc).

(c) Se induce a los dirigentes comunales a proponer una situaciéon deseada de
los recursos naturales (agua y suelo fundamentalmente) de la comunidad, y se

plantean las obras y actividades necesarias para llegar a ese objetivo.
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(d) La comunidad debe realizar una priorizaciéon de las obras, en funciéon de
sus propias necesidades y de la I6gica del plan propuesto, de donde se deducen
aquellas a realizar en el primer afio. Los técnicos de PRONAMACHCS dan forma al

plan en términos de cronograma de actividades y requerimientos financieros.

(e Una vez conocidas las obras y actividades a ejecutar, su cronograma y
costo, los técnicos de PRONAMACHCS que participaron en la planificacion
participativa tramitan la aprobacion formal ante la Oficina Departamental, que
entonces deposita los fondos necesarios en una cuenta bancaria bajo el nombre
del dirigente comunal y el técnico de PRONAMACHCHS encargados del
proyecto. Con estos fondos, manejados en forma mancomunada, se compran los
materiales requeridos y se da inicio a las obras. En el caso de la forestacion,
PRONAMACHCS tiene viveros propios destinados a producir los plantones con este

fin.

Solamente se realizan los trabajos acordados de manera participativa.
Generalmente, el acuerdo incluye algunos apoyos de materiales, capacitacion y
orientacion técnica del gobierno y el establecimiento de metas que las
comunidades se comprometen a lograr con su trabajo en uno o dos dias de

cada semana.

Como parte de la estrategia de intervencidon se han seleccionado algunas
microcuencas en las que hay una mayor atencion en el estudio de todos los
aspectos de organizacion, conservacion y produccién de manera que en estas
microcuencas se desarrollen conocimientos y experiencias que puedan ser
extendidas. Este se denomina Proyecto MIMA, de “manejo intensivo de

microcuencas”. Por otra parte, PRONAMACHCS mediante convenio con INRENA

46 Entre otras cosas, se instalan estaciones meteorolégicas automaticas a diferentes
elevaciones de manera de poder representar los diferentes pisos altitudinales, que
permiten el registro continuo de informacién meteorolégica e hidrolégica de
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financia estudios basicos de las microcuencas para que este 6rgano pueda
planificar y desarrollar propuestas técnicas sobre los trabajos a realizar con las

organizaciones campesinas.

6. Estructura de la gestion

PRONAMACHCS es una organizacion de alcance nacional, cuya estructura
organica considera el nivel central, departamental y provincial. Como
organismo del gobierno peruano, la organizacion es parecida en sus distintos
niveles, nacional, departamental, y provincial. En este Ultimo nivel, el equipo
basico es de un jefe de la agencia, un especialista profesional en conservacion
de suelos, uno en forestales y otro en infraestructura rural. Al afio 1999, hay 122
Agencias para atender 178 provincias en 18 Departamentos, 884 Distritos y 793

microcuencas.

La microcuenca es el area de intervenciéon principal. Una Agencia provincial
puede dar cobertura a una o mas provincias, cada una de las cuales abarcan un
conjunto de microcuencas. Asi como se prioriza el trabajo entre los diversos
Departamentos del pais, también se establecen prioridades de atencidn por

provincias y microcuencas.

Como 6rgano dependiente del Ministerio del Interior, el PRONAMACHCS tiene las

funciones siguientes:

) Proponer y concertar con las instituciones del Estado y de la sociedad

civil la formulacion e implementacion de politicas y estrategias vinculadas

manera, por ejemplo, que en cualquier momento es posible con las variables que se
registran estimar la evapotranspiracion potencial con el método de Penmanl2. Asi,
sera posible conocer en forma continua en el tiempo cudl es la demanda de agua
de las plantas y el déficit de agua que debe ser abastecido cuando la lluvia no es
suficiente.

Documentos de Apoyo Docente - N °© 23 - Mayo - 2008
242



al manejo de los recursos naturales, infraestructura rural, produccion y
transformaciéon agropecuaria y la gestion de cuencas para contribuir al
desarrollo rural de la sierra en términos de sostenibilidad econdémica,
social y ambiental.

Promover y coordinar con instituciones gubernamentales y concertar y/o
celebrar acuerdos con empresas e instituciones no gubernamentales
para desarrollar acciones articuladas y complementarias destinadas a
fortalecer el manejo integral de cuencas hidrograficas y el desarrollo rural
de la sierra, en armonia con el medio ambiente.

Promover el fortalecimiento y consolidaciéon de las cadenas productivas
concertadas por el Ministerio de Agricultura para rentabilizar las obras de
acondicionamiento territorial y asegurar la sostenibilidad de las acciones
promovidas por la instituciéon, propiciando la intervencion privada.
Promover el establecimiento de areas piloto que permitan la generacion
de modelos de intervencién, en sus aspectos metodoldgicos,
tecnolégicos y organizacionales, para mejorar permanentemente la
intervencion concertada y participativa de todos los actores sociales de
la cuenca.

Promover y formular planes, programas y proyectos en le marco del
Sistema de Inversidn Publica y coordinar la concertacion de lineas de
financiamiento interno y externo para su ejecucion.

Promover el desarrollo de capacidades técnicas, culturales,
empresariales y de gestidon en las familias, organizaciones locales y en
otros actores sociales, como medio para alcanzar la gestion sostenida de
las cuencas de la sierra.

Promover estudios de evaluacion de impacto econdmico, social y
ambiental de las inversiones promovidas en el ambito de la cuenca

hidrografica.
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) Promover la participacion de las organizaciones locales, posibilitando su
acceso competitivo a los recursos de las instituciones promotoras del

desarrollo.

7. Evaluacioén

a) Acciones emprendidas

PRONAMACHCS cuenta con una oficina de planificacién que se encarga de la
planificacién anual y la evaluacidn y monitoreo interno de las actividades
financiadas. El proyecto sin embargo es monitoreado también por misiones de

supervision de los financistas internacionales y por auditorias externas.

La unidad interna de evaluacién y monitoreo de PRONAMACHCS se encarga de
recolectar datos cualitativos sobre la planificacion participativa, datos fisicos y
financieros sobre inversiones rurales y su impacto sobre la pobreza y el desarrollo,
datos sobre el progreso en el fortalecimiento institucional de las comunidades y

los datos sobre gestion y operacion del PRONAMACHCS.

Los indicadores utilizados en el monitoreo se dividen de acuerdo a la metodologia
del marco l6gico en: indicadores de progreso de actividades del proyecto,
indicadores de resultados e indicadores de impacto.

b) Impactos, efectos y resultados alcanzados

. Resultados desde el ingreso _de los beneficiarios v la reduccién de la

pobreza

Hasta el afo 19999 no existen estudios de impacto referidos a los efectos de los

programas sobre pobreza para zonas rurales, entre ellos de PRONAMACHCS, en
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tanto las estadisticas sefialan un ritmo lento de reduccion de la pobreza por

ingresos en el Perl en los ultimos afos.

La naturaleza de la accion de PRONAMACHCS, que se concentra en el manejo
de recursos naturales con una vision de largo plazo, y con obras que en la
mayoria de casos solo tiene efectos luego de varios afios (en particular las obras
de conservacion de suelos), lleva a que sus efectos sobre la pobreza no sean
inmediatos. Incluso posteriormente, la evaluacibn del impacto de
PRONAMACHCS va a ser muy dificil debido a que la conservaciéon de los recursos
naturales y su productividad depende de factores diversos, tales como la presion
poblacional sobre los recursos, lo que a su vez depende de factores diversos tales
como la migracién y sus causas, la fecundidad y mortalidad y el desarrollo de

nuevas fuentes de ingresos.

Los analisis disponibles indican que las obras de PRONAMACHCS que tienen un
mayor impacto sobre los ingresos y efectos en plazos menores son las referidas a
pequefios proyectos de irrigacion. Sin embargo, sus impactos sobre el ingreso se
ven limitados debido a la ausencia de proyectos complementarios, referidos a
caminos y vias de comunicacion, asistencia técnica, crédito e informacién para

la comercializacion.
La agroforesteria seria uno de los componentes que favorece una mejora mas
rapida en los ingresos y la calidad de la dieta de las familias campesinas, al

mejorar el microclima en las parcelas y permitir el cultivo de hortalizas.

. Resultados en desarrollo de capacidades de |la sociedad civil rural

El desarrollo de mecanismos de planificacion participativa para el disefio de
planes de recuperacion y conservacion de recursos naturales, con apoyo de sus

especialistas, permite a las comunidades ejercer un rol en este proyecto vy,
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mediante esta practica concreta de toma de decisiones, tiende a fortalecer su

practica democratica y su organizacion.

Esta participacion de las comunidades se da dentro de un rango de actividades
mas limitado que en otras iniciativas como FONCODES, que financia también
infraestructura social, electrificaciéon, caminos, proyectos productivos. Sin
embargo, el hecho de que la labor de PRONAMACHCS sea mas continda y
enmarcada dentro de estos planes, a diferencia de FONCODES, asi como el
mayor rol dado a la organizacion comunal, permite que los efectos sobre la

institucionalidad comunal sean mas importantes y sostenibles.

La forma de ejecucidn de algunos componentes de PRONAMACHCS limita las
oportunidades de decisidon a las comunidades y familias campesinas; por ejemplo,
la asistencia técnica es provista directamente por los técnicos de
PRONAMACHCS, mientras otros proyectos en el Perd, como el proyecto FEAS, han
probado exitosamente transferir los fondos de capacitaciéon a las comunidades o
grupos campesinos para que ellos mismos seleccionen y contraten a sus

proveedores privados de asistencia técnica.

Por otro lado, la planificacibn por cuencas y microcuencas no ha logrado
fortalecer las capacidades y organizacion de instancias de coordinacion
intercomunal, debido a la debilidad con que se ha realizado y la poca
constancia de los esfuerzos orientados a fortalecer la sociedad civil rural a este

nivel.

. Resultados en modernizacion de institucionalidad publica

PRONAMACHCS, surgen en un contexto de grave crisis institucional, causada por
la hiperinflacion y el terrorismo. Los organismos del Estado, tales como los

Ministerios de Educacién y Salud, tenian una capacidad de ejecucion de
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proyectos muy reducida®. En este contexto, PRONAMACHCS es el primer
programa de gran magnitud que emprende el sector agricultura en la década
de 1990 y el establecimiento de sus oficinas descentralizadas viene a ser, en
muchas partes del pals, la Unica presencia del Ministerio de Agricultura. Desde ese
punto de vista PRONAMACHCS, antes que ser una fuerza de modernizaciéon
institucional en el sentido de introducir nuevas formas de operacion y gestiéon del
sector publico, es un proyecto que re-establece la capacidad de accidon
nacional del Ministerio de Agricultura, dentro de los moldes tradicionales de una
administraciébn publica centralizada. En este marco, la participaciéon de
organismos internacionales como el Banco Mundial en el financiamiento de
PRONAMACHCS lleva a que sus oficinas desconcentradas se mantengan
enfocadas en sus objetivos y estrategias, limitando las influencias politicas mas
presentes en otros organismos estatales que llevan a continuos cambios de

orientacion.

Por otro lado, PRONAMACHCS -dentro del Ministerio de Agricultura- ha tenido
también la virtud de establecer una nueva forma de relacibn con las
comunidades campesinas, que nunca habian sido objeto de consultas y
convocatorias por parte del estado peruano en una forma permanente.
PRONAMACHCS es también el primero, entre los proyectos de gran magnitud -

mas de US$ 20 millones — que utiliza técnicas de planificacion participativa.

PRONAMACHCS también tiene un efecto en girar la atencion de sector publico
hacia nuevos temas, como el de la conservaciéon de recursos naturales y su

relacion en el medio de la sierra rural con el desarrollo y los ingresos de la

47 El Ministerio de Agricultura por ejemplo, pasé por una reestructuracion, que incluyé
un proceso de reduccion de personal muy significativo, y que significé dejar de
lado una serie de funciones y organismos. Entre estos, se encontré el sistema de
investigacion y extension agropecuaria, cuyos centros fueron transferidos al sector
privado, cerrados o reducidos significativamente.
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poblacién, temas que habian sido tradicionalmente descuidados por el estado

peruano’.

Entre las debilidades identificadas se sefiala que la coordinacion del programa
con otros organismos publicos y privados es sumamente débil, lo que da lugar a
gue se pierdan oportunidades de sinergias y limita la sostenibiidad de los
proyectos. Un punto particularmente conflictivo ha sido la coordinacién entre
PRONAMACHCS y FONCODES. El tema del pago o no a la mano de obra
calificada dio lugar en algunos momentos a roces y competencia entre ambas
instituciones (resueltos posteriormente mediante un convenio). Se mantendria
hasta ahora, sin embargo, una superposiciéon de funciones en el sentido que, para
las comunidades de las zonas cubiertas pro PRONAMACHS, FONCODES puede
financiar proyectos muy similares de pequefas infraestructuras de riego y

reforestacion.

. Resultado en fortalecimiento de gobiernos locales en zonas de pobreza

rural

En esta linea PRONAMACHCS, no desarrolla labores de coordinacién de sus
proyectos con los gobiernos locales. El cambio que PRONAMACHCS generaria sin
proponérselo, es la conversion de las comunidades campesinas en organismos de
gobierno local. Esta conversidn es inicialmente de facto - la comunidad gestiona
proyectos con PRONAMACHCS y va pasando con el tiempo a tener
reconocimiento juridico que se produce al ser reconocido como “centro poblado

menor”.

48 Sin embargo, la sostenibilidad del interés del Estado en este nuevo tema, de
manejo de los recursos naturales, no esta asegurada; en realidad hay una débil
conexion entre la experiencia y filosofia de PRONAMACHCS vy las iniciativas del
estado peruano respecto a manejo de recursos naturales.
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Respecto de las debilidades identificadas en estudios de evaluaciéon del

programa, destacan los siguientes aspectos:

o Los problemas principales del enfoque estan dados por:

(i) la escasa sostenibiidad de los proyectos, en particular aquellos de
saneamiento que requieren una organizacidén encargada de su
administraciobn y  mantenimiento permanente. AUn cuando
PRONAMACHCS ha tenido mejores resultados al respecto que otras
iniciativas aplicadas en el sector rural, el mismo caracter del programa
no permite evaluar la sostenibilidad del mismo hasta después de un
periodo relativamente largo, y

(i)  los proyectos productivos, en los cuales resulta mas dificil su apropiacion
por la comunidad por la carencia de los conocimientos y la

inadecuacion de las técnicas y formas organizativas propuestas

o El sistema de planificacion participativa utiizado por PRONAMACHCS,
implica una asesoria constante de parte del programa permite lo que favorece
una mayor sostenibilidad de los proyectos. Sin embargo, PRONAMACHCS no ha
logrado enganchar su propuesta con una estrategia de fortalecimiento comunal

y de los gobiernos locales, que le dé sostenibilidad.

o No hay una relaciéon con los gobiernos locales y un muy débil desarrollo de
la organizacidon intercomunal, lo que frena la posibilidad de que organismos de
este nivel desarrollen interés y generen capacidades en la problematica de la

conservacion de los recursos naturales ligada al desarrollo rural.

) El programa no se ha relacionado con politicas y proyectos que abordan
otros aspectos del desarrollo rural, como la conexién con los mercados de bienes,
la generacidon y asimilacibn de nuevas técnicas productivas, el crédito, la

infraestructura econdmica, la participacidn de las familias campesinas en
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mercados de trabajo fuera de la localidad, la industrializacion de la produccion

agropecuaria y la produccioén de bienes y servicios no agropecuarios.

8. Financiamiento

Presupuestariamente el programa,constituye una Unidad Ejecutora perteneciente
al Ministerio de Agricultura del Perlu. Posee por tanto, su propia asignacion
presupuestaria cuyo manejo financiero es auténomo. El proyecto es financiado

tanto por el gobierno, como por organismos internacionales (Banco Mundial).
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