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Introduccion

El objetivo de este trabajo es analizar la contribucion de lascBslIntegrables
en el aumento de la efectividad de las politicas de reduccién de la pobreza.

Observando la situacién de la pobreza y la desigualdad en Anhétioa y su
evolucion en la dltima década, se llega a la conclusion de que vivimescenario en el
cual existe una toma de conciencia acerca de que es impenapierar la pobreza y la
desigualdad, y que los pobres tienen cada vez mayor nocion de soloderque
demanda por servicios sociales, y que aunque el gasto social ytka ageservicios
también aumentan, parecen insuficientes para atender la demandaterdsl impacto
parece bajo frente a las inversion que se viene realizando, reastiedicios que los
recursos estan siendo utilizados de manera poco eficiente, conitegaaef sin focalizar
en los mas pobres.

Ello configura un problema tipico de efectividad, y por tanto, de efieienc
eficacia y focalizacion de las politicas de reduccion de la pobreza sidpualelad.

Es por ello que, los principales desafios que enfrenta los paidasRigion
incluyen: (a) aumentar la eficiencia de las politicaslessr, atender al mayor nimero de
beneficiarios posibles, con la mejor calidad, utilizando los reculsgsonibles; (b)
aumentar la eficacia, es decir, hacer que los servicios sgaces de transformar las
condiciones de vida de los beneficiarios, ofreciéndoles las oportunidadesecursos
necesarios para que superen la situacién de pobreza; y (c) foeatas politicas en los
grupos mas pobres, priorizando a aquellos mas afectados por los decadsmos de
exclusién social, ligados a la raza, género, edad y regiorraeag como forma de
disminuir los indices de desigualdad.

Con base en la experiencia de los paises de la Regién comamMerasil, Chile
y Nicaragua, entre otros, se postula que las politicas ireegmleden contribuir al
aumento de la efectividad de las politicas de reduccion de la pobreza.

En el Capitulo I, se conceptualiza la Politica Integral como laggeé conjuga
programas de generacion de trabajo e ingresos, desarrollo humanal yy groteccion
social; implantada, monitoreada y evaluada de forma interséctdeacentralizada
(diferentes niveles de gobierno) y, participativa (diferentes podgresrnamentales,
organizaciones civiles, empresas y voluntariado); asegurando efgmstao de los
pobres y focalizada en las areas geograficas donde se cotagribaeza y las familias
mas pobres, con prioridad en los grupos con alto grado de exclusion.

Con base en este concepto, se busca, siempre teniendo en cuentadacix e
los paises de la Region, caracterizar a los diferentes tipwgegeacion (programatica,
institucional y social), mas alla de discutir el porqué y cémalifar. El analisis de la
integracion programatica, incluye los programas de proteccidal,sdesarrollo humano,
social y econdmico que pueden componer una politica integral.



El Capitulo Il estd dedicado a analizar el proceso de implewiént de las
politicas integrales. Partiendo de ejemplos concretos de paisémé@léca Latina, se
intenta responder a la pregunta de como es posible crear earategaces de integrar
diferentes sectores, niveles y actores. Se caracterizaestiegegias que tiene como
principal elemento catalizador objetivos y metas pactadas, conllarieedos Objetivos
de Desarrollo del Milenio, las Estrategias Nacionales de R&dude la Pobreza y las
Agendas Sociales, utilizadas por unidades subregionales. Son detamtz@én las
estrategias de base territorial, como las propuestas de d@lesdmcal Integrado y
Sustentable y de Desarrollo Comunitario y las basadas emileafacomo la Perspectiva
de los Ciclos de Vida y los Programas de Apoyo a las Familias.

La experiencia muestra, entretanto, que la implantacion de es$tategias
depende de arreglos instituciones que favorecen la integracion, lssrgneanalizados
seguidamente. En este contexto, serdn caracterizadas lasueasr organizacionales que
parecen favorecer la intersectorialidad, la descentralizad@marticipacion ciudadana.
A continuacién seran abordadas otras cuestiones de orden institucionphrggen
relevantes para la implementacién de las politicas integmalesy el financiamiento, la
capacitacion, la informatizacién y los sistemas de monitoreo y evaluacion.

Finalmente, el Capitulo Ill, presenta tres experiencias déidaslilntegrales de
Reduccion de la Pobreza, llevadas a cabo en paises de la Regiqoe lasuestran
ejemplos exitosos de aumento de la efectividad de las politicasloSorasos del
Proyecto Alvorada de Brasil, del Programa Oportunidades dechéxdel Programa
Chile Solidario, de Chile.

Las evidencias disponibles parecen demostrar, como se sefala en las
conclusiones, que las politicas integrales pueden contribuir al aucen efectividad
de las politicas de reduccion de la pobreza.



Antecedentes

La pobreza y la desigualdad son fendmenos tan antiguos como la histdaia
humanidad. Considerados como hechos naturales, fueron inicialmente oligetmcién
filantropica que, por motivos éticos, humanistas o religiosos, procuraba slisiafectos
mas visibles, como el hambre, desabrigo y la enfermedad. Cuando pasaruma
cuestion de Estado, las politicas dirigidas a los pobres apareaerab&rma de
proteccion social, buscando garantizar minimos béasicos de sobre vivAnpiartir
principalmente de fines de la década de los 60°s, crece una eomigcitla de la
sociedad civil, con propuestas de accion orientadas a orgahizap@bres y a ofrecerles
instrumentos de lucha y presion para que los gobiernos les gardoticeéerechos de
proteccion social.

A partir da década de 80, entretanto, surgen estudios sobre las gdosas
sintomas de la pobreza y la desigualdad, tanto sobre sus consecunegei#/as, como
sobre el punto de vista humano, bien como sus malas consecuencias,ametqanto
de vista humano y social, como también econémico, politico e ambientah Eando
globalizado, urbanizado y dotado de medios de comunicacién de largo altance
discrepancia absoluta entre las ideas de igualdad y una deabdaaltos niveles de
pobreza y desigualdad, pasa a ser uno verdadero “barril de pdélvora”.

La sociedad mundial es conciente que no basta aliviar los efectagdereza,
apoyar y proteger a los pobres y organizarlos para que luchen pereabos. El gran
desafio del nuevo milenio es promover la superacién de la pobrazdigminucion de
los indices de desigualdad.

En este sentido, 189 paises del mundo firmaron los llamados Objetivos de
Desarrollo del Milenio, comprometiéndose a erradicar la pobrerenexty a reducir la
pobreza a la mitad, para el afio 2015.

No sélo los avances no fueron significativos, sino que se verifiadmento de la
pobreza en la Regién. Como muestran los datos del Banco Interamoede Desarrollo,
el ingreso per capita de los paises latinoamericanos fue a0 €002 el menor de los
ultimos cinco afos, el consumo se estanco y la inversion extytdaatpunto mas bajo
de los ultimos 10 afios. Este retroceso afectd principalmente a ds:pAigentina,
Venezuela, Uruguay, Paraguay y Haiti.

En este inicio de siglo, la Region se caracteriza por aladogrde pobreza y
desigualdad, incongruentes con los niveles de desarrollo econdmieongldgico
alcanzados. La cuestion es como disminuir esta incongruenciaierethuéos actuales
niveles de pobreza y desigualdad.

El Informe sobre Pobreza 1990, del Banco Mundial, proponia dos caminos para la
reduccion de la pobreza: crecimiento con ajuste fiscal e idveesi servicios sociales
basicos, principalmente educacion y salud.



Una década después, un nuevo informe, publicado en el afio 2000, mostr6 que:

a) en muchos paises el crecimiento econémico se vio acompafnadaenecimaiento de

la pobreza; b) variaciones del crecimiento econémico no consiguiesarindir la
extrema pobreza; c) el impacto del crecimiento econémico @istainucion de la
pobreza habia sido menor en los pais con altos indices de desigualesidtid un

nacleo de extrema pobreza dificilmente alcanzado por las polticades universales;

e) se identifico la presencia de efectos subjetivos que af@dtenpobres y perjudican

su proceso de desarrollo pleno.

El estudio presenta la pobreza como un fenémeno multidimensional, gueinc
aspectos econémicos, sociales y humanos, lo que hace que el crecendritmico y la
estabilidad sean factores indispensables, mas no suficientesegacala y, resalta la
importancia de la creacion de una Red de Proteccion Social capaauitida extrema
pobreza, a través del fomento de la participacion y el protagonismo de los pobres.

Por otro lado, estudios como los de Castafieda (1999) e Glen (2003), muestran
gue la pobreza tiende a reproducirse intergeneracionalmente a deavéstores que
afectan las posibilidades de desarrollo de los individuos en cad#euaa etapas de su
ciclo de vida.

Estos estudios, realizados a partir del analisis de experietieides paises,
muestran que existe la necesidad de construir un nuevo paradigntea foamaulacion de
las politicas de superacion de la pobreza, capaz de dar cueatmdiidimensionalidad
y la complejidad del fendmeno y, de aumentar sus impactos.

Politicas de reduccién de la pobreza: un diagnéstico de latigcion en
América Latina y Caribe

La gran mayoria de los paises de América Latina y el Caiile hoy una
situacién de absoluta disparidad, tanto entre una demanda crecientéitpasppublicas
direccionadas a los mas pobres y la cantidad y calidad depesitisa, como entre el
volumen de la inversion efectuada y los impactos obtenidos.

Analizando los motivos, percibimos que, por un lado, la demanda viene creciendo
progresivamente, mas en funcion Del aumento de la pobreza, como fruto de las profundas
crisis financieras que afectaron a la Region, que por la consélideei la Idea de la
politica social como uno derecho béasico de ciudadania.

Recuadrol Servicios Sociales como Derechos

En el caso de Brasil, las raices de la idea de desvicios sociales como derecho basico|de
ciudadania, pueden ser encontradas en la décadasd80’s. El clima post dictadura se reflejo en el
proceso de elaboracion de la Constitucion de 198Rje institucionaliz6 los derechos de acceso
universal a la salud, la educacién y la asistersigial y estableci6 las bases para la implementacié
de una democracia participativa. Las Leyes Orgasicke educacion, salud y asistencia sodjal,
reglamentaron la creacion de Consejos en todosnlegles da federacién. Se trata de consejos
paritarios, en los que los representantes de laiestard civil son elegidos en forum propio,
consolidandose asi la participacién ciudadana emlédinicion, acompafiamiento y evaluacién de |las




politicas sociales. La implementacion de estos&ossen la década de los afios 90°s, representd la
creacion de un espacio institucional que posibjliténto el ejercicio del control social, cuanto el
direccionamiento de reivindicaciones sociales, iotpado el aumento de la oferta de servicjos

’ sociales. ’

En el ambito global, durante la década del 90" fueron realizadasnip@ativa de
Naciones Unidas, las diferentes Conferencias Internacionalesafodrdecir que este
conjunto de conferencias configuraron una verdadera “Década de feshB&’, que
tuvo como sintesis la formulacién de los Objetivos de Desarrollo del Milenio.

Si por un lado vemos crecer la demanda por programas dirigidos aaks m
pobres, por otro lado se constata un aumento considerable del gastersdo@bs los
paises de la Region. Como se puede verificar en el grafico 1o panlos tres paises de
la Region (Uruguay, Brasil y Argentina), presentan uno nivéadeversion social por
encima del 20% de su PIB en 2002.
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Este aumento estuvo ligado tanto a la presién ejercida por las agjanes de la
sociedad civil, como por la consolidacion de las del conocimiento sobre las
consecuencias econodmicas, politicas y sociales ligadasadtdesniveles de pobreza y
desigualdad. La correlacién establecida entre pobreza/desigydiadiificultades del
crecimiento econdmico sustentable, problemas de gobernabilidad,sodsges como
trafico de drogas, violencia e inseguridad, hicieron que ganawaflzeidea de que seria
fundamental aumentar el volumen de la inversion social.

Lo que se puede observar, entretanto, es que a pesar del aumenttodelqals
las crisis financieras y fiscales acabaron por generarscoitéicos de los propuestos
inicialmente, dependiendo de la situacion financiera de cada pais.



Més alla de ello, la expansion de la oferta de nuevos servieiae perjudicada
por la existencia de presupuestos rigidos, donde un gran conjunto desp#dnen
destino pré-definido.

Otro problema serio en la oferta de servicios es la estrumtgaaizacional de los
gobiernos. Estructuras que favorecen la sectorizacion, una cultuislateiento y de
distribucién de los ministerios entre los partidos politicos de base del gobiemo glac
las politicas sean fragmentadas a nivel de los ministerios yhawugeces por
departamentos, no se ha constituido siquiera una politica de gobiemdejos, por
tanto de una politica de Estado, con condiciones de continuidad, maslaigpdsibles
cambios de administracion.

Recuadro 2 Un ejemplo de fragmentacion

Cuando en el afio 1999 se inicid el segundo mandeltgobierno de Fernando Henrique Cardoso
en Brasil, se implementd, como estrategia gerenciab agrupamiento de programas en gerencias
interministeriales. Cuando en 1999 se inicié elwalp mandato de Fernando Henrique Cardoso, en
Brasil se implementé, como estrategia gerencial, agrupamiento de programas en gerencias
interministeriales. En el area social, uno de logetios para este agrupamiento, fueron las etagab
ciclo de vida, creandose gerencias dirigidos afiangra infancia, a nifios de 7 a 14 afios, a la juuen
y a la tercera edad. La primera tarea de las geias fue identificar programas existentes en |los
distintos ministerios, para cada una de estas faSesamente para nifios de 7 a 14 afios existian 49
programas, en 9 ministerios, totalmente aisladoesconectados entre si. Entretanto, se verific gue
pesar de la abundancia de acciones, tampoco erigtfagramas federales para cuestiones cruciales
como abuso y explotacién sexual de los chicos dalle.

La década del 90 fue también un periodo durante el cual se incrementé
considerablemente la participacion de las organizaciones de éaawcel empresariado
y el voluntariado. Estos nuevos actores contribuyeron al aumentos aferta de
servicios sociales en todos los paises.

Estudios sobre el volumen de recursos necesarios para garantizantanger
capita de 2 délares por dia para toda la poblacién que se encuentragjodddh lineas
de pobreza, muestra que para paises de ingreso medio como Bgasitjma y Uruguay,
bastaria con un porcetanje inferior al 5% del PIB. Como esitssspastan invirtiendo
mas del 20% de sus PIB en el area social, se impone pregoniar estan siendo
aplicados estos recursos y si estan efectivamente beneficiando a I@s pobre

Si para los paises pobres podemos identificar problemas de cateneicursos,
para los de ingreso medio sobresale la cuestién de la efectivedéab goliticas de
reduccién de la pobreza y la desigualdad.
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Resumiendo, podriamos afirmar que vivimos un escenario en el que um4aste
toma de conciencia de que es imperativo superar la pobreza sidaaléad, en el cual
los pobres tienen cada vez mayor nocion de sus derechos y ausemtamanda por
servicios sociales, en que los gastos sociales y la ofegardeios también aumentan,
aunque parecen insuficientes para atender las demandas crecietiigss ympactos
parecen muy bajos frente al volumen de las inversiones adizExisten indicios de
que los recursos vienen siendo utilizados de manera poco eficiente, aafidagia y
sin focalizacion hacia los méas pobres. Ello configura un problema tipiefectividad, o
sea, de eficiencia, eficacia y focalizacién de las paditimreduccion de la pobreza y la
desigualdad.

De esta manera, los paises de la Region tendrian tres grarsddé®sde(a)
aumentar laeficiencia de las politicas, esto es, atender al mayor niumero posible de
beneficiarios, con una mejor calidad de las prestaciones, utilizavglaretursos
disponibles; (b) aumentar leficacia lo que significa, hacer que los servicios sean
capaces de transformar las condiciones de vida de los beneficedraxséndoles las
oportunidades y los recursos necesarios para la superacion teasidoside pobreza; y
(c) focalizar estas politicas en los grupos mas pobres, priorizandguellos mas
afectados por el resto de los mecanismos de exclusion social lméaloaza, el género,
edad y localizacién geogréafica, como forma de disminuir los indices de desiualda

Ejemplos como los de México, Chile y Brasil, y de los paises pait@nente
endeudados (HIPC), parecen indicar que las estrategias con enfoqué ipegraentan
enfrentar estos desafios a través de un abordaje mas bobstictersectorial, de
integracion entre diversos niveles de gobierno y de participacion filetadisactores
sociales, focalizando este conjunto de esfuerzos en los grupos poblacionales ns&g pobre
excluidos, podrian contribuir para el aumento de la efectividad de l&sgwlde
reduccion de la pobreza y la desigualdad.



CAPITULO | : Trabajando Conceptos

1. Qué son las politicas integrales?

Las llamadas politicas integrales son concebidas a partiinde principios
bésicos que orientan el diagndstico, la concepcion programatica, rtegloa
institucionales, el monitoreo y la evaluacion.

(a) Principio de Multidimensionalidad

La concepcion de pobreza como un fendmeno multidimensional, que incluye
aspectos humanos, sociales y econdémicos, define la necesidad dedafedhafstico e
intersectorial que articule las politicas de estas areaso Gerpueden encontrar inclusive
aspectos subjetivos ligados a la pobreza, como el fatalismo, dibtreeo y algunas el
quiebre del contrato social como practica de actos ilegalesolitisas integrales deben
también utilizar metodologia que promuevan cambios subjetivos en la famo los
pobres se representan a si mismos y al mundo.

(b) Principio de la Focalizacién

La constatacion de la existencia de un nucleo de extrema pobrezaalta de
vulnerabilidad, dificilmente alcanzado por las politicas universaldsstarollo humano,
social y econdémico, indican la necesidad de crear programas dalcaizie proteccion
social. Una Red de Proteccién Social, tanto para las familiaerables a las crisis
macroecondémicas, sociales e idiosincraticas (enfermedad, desgmpdgno para
aquellas en situacion de extrema pobreza, podria representar undagde las
condiciones minimas necesarias para que comenzara un procesodeiqmo En este
sentido, durante la década del 90, paises como México, Guatemala, HonBuaad,
acumularon experiencia en la implementacion de programas de etestsh
condicionada de recursos (el acceso al beneficio monetario depdrmlenghlimiento de
responsabilidades ligadas a la educacion y la salud), y que seran analizadaelante.

(c) Principio de los Ciclos de Vida

La pobreza tiende a reproducirse intergeneracionalmente, por desthatores
gue afectan las posibilidades de desarrollo de los individuos en cada lasaetapas de
su ciclo de vida. Esto sugiere la necesidad de concebir y orgamszprogramas por
ciclo de vida, de forma tal de neutralizar estos efectos, gamadtizoportunidades para
el desarrollo pleno de los pobres.

(d) Principio da Participacién Social

Los factores responsables de la produccion/reproduccién de la pobreza son
generados a partir de las relaciones sociales, siendo por taesamea@umenta el capital
social de los pobres y fortalecer el tejido social a travésstablecimiento de relaciones
entre pobres y no pobres. Esto define la importancia de la pariicipde diferentes
actores sociales, como organizaciones no gubernamentales, volilnyaempresariado,
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integrados al esfuerzo de reducir los niveles de pobreza, tanto laogarantia de un
papel protagénico de los propios pobres.

(e) Principio de Centralidad en la Familia

Uno de los espacios sociales mas importantes de reproduccion de lmppbre
también de su superacion, parece ser la familia. Asi es qamagundamental elegir a
la familia como unidad de accién, creando servicios de apoyo sociodgsicol
ofreciendo un conjunto integrado de servicios a sus diferentes miemimmexntado su
grado de informacion y apoyando su proceso de superacion de la polirazés a@e la
promocién humana, social y econémica.

Con base en estos principios, se define Rolitica Integral como aquella que
conjuga programas dgeneracion de trabajo e ingreso, desarrollo humano y social y
proteccion socia) implantada, monitoreada y evaluada de forma:

¢ intersectorial (diferentes sectores)

¢ descentralizada( diferentes niveles de gobierno)

¢ participativa (diferentes poderes gubernamentales -ejecutivo, legislativo y
judicial-, organizaciones de la sociedad civil, empresas y voluntariado)
asegurando glrotagonismode los pobres

¢+ focalizadaen las areas geograficas donde se concentra la pobrezéamikeas
mas pobres, coprioridad en los grupos con alto grado de exclusion por regién
geografica, género, raza, situacion del jefe de la farfdégsempleo, grado de
escolaridad, salud), etc.

Existen indicios que sefialan que una gestion intersectorial, dedicadt y
participativa, capaz de integrar politicas de proteccion y pr@mdwoimana, social y
econdmica y focalizada en las areas geogréaficas (municiptosnynidades) y, en las
familias mas pobres, involucrandolas en su propio proceso de desguellie, producir
efectos sinérgicos que aumentan el impacto de las politicasldgecion de la pobreza y
la desigualdad.

2. Qué integrar?
2.1. Integracion Programatica

La propia concepcion de la pobreza como un fenédmeno multidimensional define
la necesidad de un abordaje intersectorial para las politidaugean su reduccion. Una
pregunta basica seria entonces cOmMo construir una ingenier@esondbmica, de
caracter intersectorial, capaz de reducir la extrema pobofzgiendo condiciones
minimas de seguridad, como un primer paso de un proceso de promociamahyma
social que posibilite su inserciébn en el mundo econdémico, al misengpdi como
productores y beneficiarios de la riqueza generada. En sintesisedtion es como
establecer un camino desde la proteccién hasta el trabajo yireldgion socio-
econdmica. Camino que pasa necesariamente por la construccion deedinde R
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Proteccioén Social; por la oferta, insercion y manutencion de masspabgrogramas de
desarrollo humano; por acciones en el campo del desarrollo social, tplezftan los

tipos de organizaciones sociales de base, mas alld de progdemegortunidades
econdémicas que permitan una efectiva salida de la situacion de pobreza.

INTEGRACION
programatica

- Servicios / Red de Proteccion Socia

2.1.1. Redes de Proteccién Social

Son denominadas Redes de Proteccién Social las intervenciones publicas
volcadas a ayudar tanto a los individuos, familias y comunidadesi@anaituaciones
de riesgo social, econbmico y de desastres naturales, como a a@p@guellos
sumergidos en situaciones de extrema pobreza.

De esta forma, pueden ser considerados, como parte de una Rextedeidir
Social, sistemas de seguro, seguro de desempleo, mecanismiwelec®n de gastos
habitacionales, de transporte, salud y alimentacion, méas alla dbetwsdicios de
seguridad y asistenciales y los auxilios de emergencia. &l hjiesta dirigido a proteger
a las familias e individuos de choques estructurales e idioSousag a evitar que se
vuelvan pobres. Este nivel esta basicamente dirigido a trabajadoresdds urbanos. El
nivel 2 esta dirigido a la extrema pobreza y busca garantizanpa minimos de renta y

consumo, alcanzando principalmente a trabajadores informales dectes urbanas y
rurales.
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Recuadro 3 El Sistema de Proteccion Social Brasil

Los principios del Sistema de Proteccion Social brasilefio pueden ser encorearad82:
con la ley Eloy Chaves que instituye el prinmrdo de pensiones para los trabajadores
los ferrocarriles. Fue el inicio de la creacién de numerosos ofoosios para categori
profesionales especificas. Entre 30 y 60, cuando el Brasil dejaba de tenecamami
eminentemente agricola y se iaioa el proceso de industrializacion e urbanizacién, prol
un conjunto leyesde garantias de proteccidn social para trabajadores formalesos
consolidadas a través da Ley Organica de Previdencia Social (Bat@nente en 1963
proteccion fue erendida para los trabajadores rurales, con la creacion del Fonduistenai
al Trabajador Rural (FUNRURAL), garantizando beneficios que, sahas excepciones,
dependian de contribucién previa. En la década de 70 los beneficios deasegpar
trabajadores rurales e urbanos se generalizan a través denladdk “salario familia e auxi
natalidade e morte” , alcanzando también a los empleados domésticodeUos grand
marcos para la proteccion social fue la Constitucion del 1988 quw gefiteccion soci
como uno derecho del ciudadano y deber del estado e establece fepatéicas de recurs
para su financiamiento. Las leyes organicas complementariasiude Saguridad Social
Asistencia Social consolidan esta tendencia, comelac®n de fuentes y fondos especifi
Crease también el Fondo de Amparo al Trabajador (FAT). La idgarafeccion com
derecho, conviviendo con el progresivo déficit presupuestario, generao@mientc
contradictorio de, por uno lado establecer vioswgntre beneficios y contribuciones vy,
otro lado, criar e expandir beneficios asistencias no contributivo® © Beneficio ¢
Prestacion Continuada para adultos mayores o portadores de defi@ansituacion (
extrema pobreza. Al 2002, el conjurde beneficios con ninguna o poquisima contribt
llegaba a cerca de U$10.000 millones anuales, una parte substantiva del défipitipstario.

Podemos identificar dos niveles de Redes de Proteccion Social. El2nive

orientado a proteger a las familias e individuos, basicamemigadores formales, de
choques estructurales o idiosincrasicos y a evitar que se vuelvan. ibre®l 2, esta

dirigido a atender la extrema pobres y buscar garantizar patrdngsos de ingreso y
consumo, alcanzando principalmente a los trabajadores informalesadedasirbanas y

rurales.

Redes de Proteccidon Social

l Linea de
\T—/ ;
pobreza

<=
N

E———>
—>
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Estos dos niveles de Redes de Proteccion Social podrian actuarnue for
complementaria, funcionando el nivel 1 como mecanismo de prevenciorvgaraee
mMAas personas cayeran en la situacion de pobreza vy, el nivel 2 coneo paso de un
proceso de salida de la pobreza.

Ocurre que, en la mayoria de los paises de la Region, predomiraogosmas
tipicos del nivel 1. Solamente en la Gltima década, algunos paitsasoin un proceso de
construccion de una Red de Proteccion Social de nivel 2, volcada a lpsion@s, como
un intento de asegurar niveles minimos de renta y consumo.

Paes de Barros (2003), analizando los programas de este tipoiddentds alla
del control de precios, diversas modalidades de transferenci@cdesas, que se
diferencian tanto en la forma (en especies, a través de cupemediwero), el publico
objetivo (universales o focalizados), y la contrapartida ( traersfe&as condicionadas o
beneficios asistencias no condicionados).

Las transferencias en especies, como canastas de alimet¢omateriales de
construccion, constituyen practicas antiguas en el campo dsislzngia social. La
primera iniciativa de sustitucion de la distribucion en especiealtaeosto operacional
y de dificil control, fue realizada a través de la utilizacioncdpones, al estilo del
programa americano Food Stamp. Los mayores defensores de lae¢raiafen especie
a través de cupones, que restringen el tipo de items a selidaigpor los beneficiarios,
argumentan en el sentido de la posible mala utilizacion de lososctiansferidos, que
podrian ser utilizados en la compra de bebidas o en juego. Datoscesmpian
demostrado que este mecanismo no impide la existencia de un sistenegscambo, por
el cual el recurso en especie 0 el cupon pueden ser cambiadagipitosaitems que se
quieren evitar. Evaluaciones realizadas sobre programas de reang&femonetaria
(Brasil- Campinas), muestran que las familias pobres tienegranaracionalidad en el
uso de los recursos financieros, invirtiéndolos principalmente enerdls y
medicamentos.

Recuadro 4 Distribucion de Canastas de Alimentos: una experiencia deiBras

En 1996 Brasil implanté un programa de transferencia de alimentos para las
ciudades brasileras con los mayores indices de pobreza (PRODEAjeaa
original era utilizar los stocks de reservas de productos agafcgl comprar, cor
los items existentes, una canasta de alimentacion a ser distribuida erémiléess
pobres de las areas rurales. Cuando estos stocks se terminarag,ajirhentos
pasaran a ser comprados a través de licitaciones centralizadaas auales
concurririan grandes firmas de areas ricas del sudeste brasildEomo
consecuencia, los indigenas del amazonas pasarian a recibir harina deogandi

original del sur y cesaban su propia produccién, lo que acabd por aumentar el
nivel de depresién econémica de estas areas.
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Los primeros programas de beneficiarios focalizados bajo una fpursade
transferencia de dinero, estuvieron dirigidos a las poblaciones nmesahles. Ejemplo
de este tipo es el llamado Beneficio de Prestacion Continuadalocen 1996 en Brasil,
gue aseguraba un salario minimo para adultos mayores e portadodesictencia
considerados extremadamente pobres.

A partir de la segunda mitad de la década del 90, comenzarorcieeaeéos los
programas de transferencia condicionada de recursos que rapidanexuargieron por
varios paises de la Region.

Programas de Transferencia Condicionada de Ingresos

En la ultima década surgié en los paises de América Latina, upo gte
proyectos dirigidos a promover el aumento del capital humano dentdgas pobres, a
través de la transferencia condicionada de recursos monetariogai&ile este grupo
de proyectos Oportunidades (México), Familias en Accién (ColomBiggrama de
Asignacién Familiar- PRAF (Honduras), Programa de Avance had&dlicacion y la
Salud (Jamaica), Red de Proteccién Social (Nicaragua) y Becdd&rasil).

Los objetivos basicos de estos programas era aumentardasieasscolaridad y
permanencia escolar, promover acciones preventivas de salud y aunenta
posibilidades de consumo de las familias, disminuyendo su inestabilidad.

La mayoria de estos programas, tienen dos componentes béaiedsigricion
y educacion. El componente de educacion consiste en condicionar |laergacst de
recursos a la inclusién y permanencia de los nifios en la escseéa. aises como
México, Colombia y Jamaica, que ya avanzaron en sus tasatiidad en este nivel,
estan incluyendo en este beneficio a los jévenes en las escuelas secundarias.

Rawlings y Rubio (2003), en un estudio sobre el impacto de los programas de
transferencia condicionada de recursos en México, Brasil yadigar concluyeron que
estos programas efectivamente tienen un impacto positivo en el aunentapital
humano de las familias pobres beneficiadas. Existe clara ewaddetiéxito en el
aumento de las tazas de escolarizacion, en la expansion del acseswicios de
prevencion de la salud y elevacion del nivel de consumo de lasafanih transferencia
de recursos directamente a las madres, utilizada por la mai@réstos programas,
mostrd tener un efecto positivo, tanto en la utilizacién de los recemsuos en las
relaciones de poder intrafamiliares.

Paes de Barros (2003), muestra que los programas de transfemsmti@onada
de recursos son Utiles cuando la pobreza resulta de la falta dei@moeslide los pobres
para utilizar los servicios existentes. En una situacion de ¢amaservicios, la garantia
de ampliacion de la oferta seria una precondicion para su implantd&ada.el autor, el
valor de las transferencias debe ser calculado en funcién del nyrteedificultad del
cumplimiento de las condicionalidades. Como se trata de progranadigddos, existiria
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la necesidad de definir el mecanismo de focalizacion mas adectmuforme sera
posteriormente discutido. El destinatario del beneficio podria seéndividuo o una
familia. Como la mayoria de los programas de este tipo darfa premisa de que el
principal espacio de reproduccién/superacion de la pobreza es lafatdiesta siendo
utilizada mayoritariamente como unidad beneficiaria. A partiratle se coloca la
cuestién de la necesidad de prever valores diferenciados de logibengti funcion de
las caracteristicas de las familias. Asimismo, el beioefiodria variar en funcion del
grado de pobreza, raza, del tamafio o presencia de nifios, adultossrogyoradores de
HIV/SIDA. De acuerdo con las condicionalidades, podrian ser previstlmseyva
diferenciales por la presencia de jovenes en la escuela seaund# mujeres, como en
el caso de México.

Uno de los grandes desafios de este tipo de programas es el epoditolas
condicionalidades y del proceso de entrada y salida del programa.sDackracter
intersectorial, esta tarea esta a cargo de diferentes ortfagas, exige la creacion de un
sistema unificado de informacion sobre las familias y el cungiito de sus
responsabilidades.

Estos programas han utilizado diferentes formas de transfereania, cupones
bancarios o transferencias monetarias directas.

Casos como el de Brasil parecen demostrar que la transfedmaiacursos
financieros para las familias mas aumenta su poder de consumandogque, las
regiones mas deprimidas econémicamente, donde se concentran esias, fam
incrementen su produccion local de bienes y servicios, o que aumeptssilbiidades
de trabajo y empleo y consecuentemente la recaudacién fiseahdor un circulo
virtuoso de crecimiento econémico local.

Recuadro 5. Programas de Transferencia Condicionada: el caso brasilero

Brasil cre6 a partir de 1966 un conjunto de programas de transferencia
condicionada de recursos en diferentes ministerios: Programa dedi€acion del
Trabajo Infantil y Agente Joven de Desarrollo Social, en la Secreti@iBstado de
Asistencia Social; Beca Escuela, en el Ministerio de EducaciéBega de
Alimentacién en el Ministerio de Salud. Estos programas focalizados |par
familias mas pobres se juntaron con el subsidio para adquisicion de gasciha
conocido como Auxilio Gas, bajo la responsabilidad del Ministerio de Minas y
Energia.

[

Para que estos programas, inicialmente aislados, pudieran constittime® unal
Red de Proteccion Social, se constituyd un Catastro Unico de Familiag<$?aon
datos catastrales informatizados, que permitian la emision de una tamefaética
denominada Carta Ciudadana, a nombre de la madre de familia. Para que las
beneficiarias pudieran tener acceso directo a los recursos fies; se crearor
agencias bancarias para acreditadas, como agentes bancarios, pequefas unidades
comerciales. De esta forma los beneficiarios de los difesgmtegramas de la Red
de Proteccién Social pudieron tener acceso a la recepcidon medesueecursos
través de su Tarjeta Ciudadana, en los 5561 municipios brasileros.
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La transferencia directa a través de la tarjeta beno@agnética, a pesar de sus
costos iniciales mas elevados, parece poseer costos operadasleajos a mediano y
largo plazo, ademéas de la gran simplificacion de la logisticéas transacciones. La
implantacion de este mecanismo puede ser un camino para cualquigipotrde
programa de proteccion social, incluidos seguros, subvenciones, benefiggios de
emergencia focalizados a las familias mas pobres. Puedeétarsdi utilizado para
acceso a microcreédito.

El gran desafio de las Redes de Proteccion Social, es la plasibile evitar la
creacion de dependencia. Como se trata de programas focalizém®snas pobres,
existiria el peligro de crear incentivos negativos, en que laiida, para no ser
desligadas o tener sus beneficios disminuidos, tenderian a fanaroceso de
promocion y esconder sus avances.

Las tentativas de enfrentar este problema incluyen la elaborde un plan de
promocién para cada familia, con tiempo determinado de permanenaiéjddeion y
oferta de recursos y oportunidades necesarias para la superacitan pidbreza,
estableciéndose un pacto, con definicién de responsabilidades, tanta faanilia como
para el Estado, creacion de un sistema de seguimiento y evaldac@dmplimiento de
este plan, de forma de alcanzar finalmente una salida. La pleestdida es la inclusion
de los miembros adultos de estas familias en el mercaddodgirpreferentemente en el
sector formal, lo que les garantiza su autonomia financieraagoglso a la Red de
Proteccién Social. EI camino del beneficio asistencial o condicionbdeédito, da
proteccion a la produccion econdmica, tiene de ser trazado y cumplidi fpamilia y
por el estado. Un ejemplo de utilizacion de esta estrategel psograma Chile
Solidario, analizado mas adelante.

2.1.2. Programas de Desarrollo Humano

La idea basica de los programas de transferencia condicideaeaursos, reside
en integrar programas de proteccién social, que buscan garantizas miaimos de
renta, con programas de desarrollo humano que proporcionan las condicicasesiagc
para la superacién de la pobreza a largo plazo.

Considerar la proteccion social como primer paso de un proceso abe dalla
pobreza implica articular los programas y servicios volcad@siraentos el capital
humano de los diferentes miembros de las familias pobres, a deawéscanismos como:
(a) transferencia condicionada de ingresos; (b) orientacion a la derf@rata;esibilidad
de la oferta; y (d) priorizacion de la atencion. Asimismo, es fundamental gaeaséice
no sélo la oferta de servicios, principalmente en las areas decenugasalud, sino
también la orientacién sobre cdmo ingresar en ellos, ademéas de aoeslid® acceso
prioritario en estos servicios.

Méas alla de esto, tenemos que tener en consideracion que, ademas de los
programas que mantengan condiciones satisfactorias de salud yaofogartunidades
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de desarrollo a través de una educacion de calidad, seria necasamizgr también el
acceso a actividades deportivas, culturales, entretenimiento y con&ivemeunitaria,
fundamentales para el equilibrio fisico y psicoldgico de los individuos.

De forma general, deberian ser incluidos, en el area de sahgtamas de
atencion primaria a las familias pobres, como Salud para Idi&@miBrasil y Médicos
de Familia en Cuba; salud de la mujer (salud reproductiva, unizewxsah del pre-natal,
disminucién de la mortalidad materna); de disminuciéon de la mortaiidadtil y de
salud adolescente (embarazo precoz, drogadiccion, enfermedades sabeualme
trasmisibles); y de salud para la tercera edad. Las buenasionedide salud dependen
fundamentalmente de las condiciones habitacionales y de un medio arshiedtble,
lo que requiere de la existencia de programas de vivienda esimfretura urbana, como
los de regularizacion de la tenencia de la tierra, mejmabfacionales, instalacion de
agua potable, recoleccion de residuos, reforestacion, etc.

En el &rea de educacion, se debe garantizar la existencia denpmegle atencion
de la primera infancia, acceso y permanencia en los désremieles de la enseflanza
basica, alfabetizacion de jévenes y adultos, ensefianza suplemgmiesgramas post-
escuela, en los paises que no poseen escuelas de horario iEggtal.fundamental
importancia para enfrentar el problema de un verdadero “apatiyiial” que afecta a
los méas pobres, incluir la posibilidad de acceso a computacion paligelentes grupos
y niveles de ensefianza.

Serian necesarias también medidas para aumentar la calidad etfidacion
ofrecida a los pobres, a través de la mejora de la infra@stuescolar, programas de
incentivos salariales y capacitacion docente, asi como mejoramieatgeiibn escolar.
Cuando hablamos de aumento de la calidad de la educacion, no nos esfai@odo
apenas al mejoramiento de las disciplinas formales, sino tarabigra educacion en
sentido lato. Una educacién dirigida a la construccion de un conjunto de ciembosn
valores y significados (representacion simbdlica), que pueda derb@ase a un proceso
pleno de promocion humana. Asi es que una educacion de calidad al senvigio de
superacion de la pobreza, deberia estar intencionalmente dirigiplee d0s pobres
construyan una vision positiva de si mismos y de su identidad cultural.

En el area de la cultural, fundamental para un proceso de constryccion
valorizacion de la identidad cultural, deberian llevarse a cabonascde apoyo a las
diferentes formas de produccion cultural de las comunidades poliresnasgarantizar
el acceso a los bienes culturales més universales, de fanampliar la vision del
mundo de la poblacion pobre. En este sentido, crear condiciones para qgobris
puedan realizar excursiones fuera de su universo geograficobglisionseria de gran
valor en un proceso de promocion social.

El acceso a actividades deportivas que, si bien es importante quieuatapa del
ciclo de vida, se torna fundamental cuando se trata de jovenes phbessas de
representar una posibilidad real de ascenso social, los deportes poriamies
instrumentos en la construccién del sistema normativo. El ac@esquipamiento
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deportivo, la creacion de escuelas deportivas y la profesionalizacionrdéddalentosos
serian parte importante de las estrategias de superaci@mpaleréza y la disminucion de
la violencia. Una experiencia exitosa en este sentido esgrigpna de Deporte Nocturno
para jévenes de comunidades pobres.

No podemos olvidar también que el desarrollo humano se inicia a garta
propia formalizacidn de la existencia del sujeto. Asi es que lantg@acion es el primer
paso en el proceso de construccion de ciudadania. Varios paises, resihdVigxico y
Costa Rica, estan llevando a cabo programas de documentacida paldacion pobre,
como pre-requisito para la insercion en programas de proteccion social.

Recuadro 6 El problema de la documentacion

Brasil viene enfrentando una de las mas seriasewrencias de su histérico proceso|de
exclusién social: la falta de documentacion de aagpborciones de la poblaciéon pobre.
La constatacién en 1999 que aproximadamente 2 meilode nifios al afio estarian
indocumentados y que la principal causa es el cdstda emision del certificado de
nacimiento, dio origen a la aprobacion de la ley gimtuidad para la obtencién dg
dicho documento. Sin embargo, hubieron reaccioedssljudiciarios, argumentando la
inconstitucionalidad de la ley, lo que dificulté soplementacion. La creacién de la Red
de Proteccion Social, a comienzos del afio 2001trhagsie aproximadamente el 106
de las familias no estaban teniendo acceso a l@grnamas porque las madres no
poseian documentacién. Este hecho desencadend vimiegto denominado Brasil con
Nombre y Sobrenombre, que reunidé a organismos teredies niveles del poder
ejecutivo, del poder judiciario, federaciones depessarios y la prensa (radio y
television). A demas de acciones conjuntas de dectation en las regiones mas
pobres del pais, el movimiento instalé puestos arighentacion en maternidades, de
forma que los recién nacidos dejaran el hospital sa certificado de nacimiento. Costa
Rica viene enfrentado esta cuestion y el problerralad falta de definicién de la
paternidad de los nifios, con una ley que obliga anladre a declarar el nhombre del
padre antes del nacimiento del nifio. El sistemghalario se encarga de contactar |a
la persona para que realice el reconocimiento fdrigha la paternidad, asumiendo asi
las responsabilidades consecuentes. En el cascestgpgue el padre no reconociera |su
condicién, el gobierno se encarga de realizar skdeDNA. El resultado positivo de
teste genera un proceso judicial contra el padre gdemas de ser obligado.

2.1.3. Programas de Desarrollo Social

Segun el Principio de Participacion, si los factores responsableslapor
produccion/reproduccion de la pobreza son generados a partir @ééatdsnes sociales,
existiria la necesidad de promover transformaciones en la dend@eiestas relaciones, a
través del aumento del capital social de los pobres y del fomé&edo del tejido social,
con el establecimiento de relaciones entre pobres y no pobresi,De iatiportancia de
poner en marcha acciones de apoyo a la participacion de diferentes actoles, soci
organizaciones no gubernamentales, voluntariado y empresariado, adens&s de
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fortalecidos los diferentes tipos de organizaciones de base,andmya familia, como
forma de garantizarles un papel protagénico.

Politicas de fortalecimiento de ONGs existentes y de apolgo caeacion de
organizaciones de base, incluyendo programas de capacitaciémglttegastitucional y
financiamiento de proyectos.

Sucede que la distribucion geografica de la actuacion de las @iN(p®co es
equitativa. La presencia de estos actores sociales se conegntas grandes ciudades,
donde la pobreza y la riqueza estan mas proximas. A medida quesiasdsotie pobreza
se distancian del centro, la actuacion de las ONGs es etageffa. Por ello, seria
fundamental incrementar el dinamismo social en estas areapohées a través de la
identificacion y apoyo de formas organizacionales informalgsoii@cion y apoyo a
lideres locales y formacién de nuevos lideres, a través de paxrdirigidos
principalmente a los joévenes.

Recuadro 7 La experiencia del Centro Nacional de Formacion
Comunitaria (CENAFOCO), en Brasil

En 1999 Brasil inici6 la implantacién del Proyecto Alvorada (a [ser
posteriormente analizado), dirigido a disminuir las desigualdade®nedgs
y del Plan Nacional de Seguridad Publica (PNSP), que buscaba bajar los
niveles de violencia. El Proyecto Alvorada se focalizaba en loscipigs
con IDH mas bajo, o sea, las pequefias ciudades que se constitujan en
verdaderos bolsones de pobreza, y el PNSP en las grandes yasdlesas
metropolitanas. En ambos casos, fue detectada una gran fragilidad y
carencia de organizaciones de base, lo que dificultaba la participacion de los
mas pobres en los programas. Para enfrentar el problema, fue creado el
Centro Nacional de Formacién Comunitaria (CENAFOCO). El Centro
funcionaba en asociaciébn con ONGs de tamafio grande y mediano, len un
programa descentralizado de capacitacion de lideres para la iniciativa
social, cuyo producto final era un proyecto de desarrollo local. Para gllo,
existia un fondo financiero que garantizaba recursos semilla a |g&rene
proyectos y un sistema de apoyo institucional, acompafiamiento y eg@aluaci

de resultados. Un importante resultado de la accién del Centro fue la
creacion de numerosas organizaciones de base, tanto en las pequefias
ciudades como en las comunidades pobres de las areas metropolitanas.

Ademas de las llamadas organizaciones no gubernamentalesscpEadis
pobres, hay que verificar la importancia de otras formas ordamizade caracter
profesional, politico o religioso existentes y que pueden estarlrgydrido a la creacion
de un ambiente social y econdémico favorable a la superacion de lagadpeyandolas
en esta funcion.

No se pueden tampoco desconocer las acciones de apoyo a lassfaroiha

células madre del tejido social y principal institucion de poibec social. En este
sentido, son de extrema importancia los programas de: (a) apmyespsial a las
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familias; (b) acciones socio-educativas presencias y astraee los medios de
comunicacién masiva; (c) guarderias o atencion diurna para adulfosesg portadores
de deficiencia, garantizando las condiciones de mantenimiento delovfaauiliar; (d)
apoyo financiero a las familias para evitar/revertir Hgernacion de miembros que
necesitan atencion especial. Es importante sefialar que, sih, Bra programas de
mantenimiento de los vinculos familiares son en promedio tres retebaratos que los
programas de internacion.

Tan importante como crear y fortalecer las organizacionealssde los pobres,
es implementar acciones gque permitan la integracién social gmlwes y no pobres,
como un desafio a la disminucién de la pobreza y el aumento de ladcokesial. En
este sentido, sobresalen los programa de incentivo y apoyo al veldotayr a la
responsabilidad social empresarial.

La creacion de Centros de Voluntariado, encargados de promover la cldtur
voluntariado, captar voluntarios, capacitar voluntarios y organizacioneptoeas,
encaminar voluntarios para instituciones, acompanar y evaluar stbwtinohes y, crear
estrategias de reconocimiento publico de estas contribuciones, parags alternativa
programética de gran efecto.

La ampliacion de la responsabilidad social del empresariadane \s&endo
buscada a través de acciones de fiscalizacion y sanciéon de asnges demuestran
irresponsabilidad ecoldgica y social y de incentivos fiscalesnpodlicos para las que
presentan altos niveles de responsabilidad en estos campos. En ipaiskess existen
politicas de incentivos fiscales para personas 0 empresas quebuy@amtr
financieramente con programas de reduccion de la pobreza. Otra ngedidéene
siendo utilizada, es el otorgamiento de menciones de honor, como diplamasas,
gue contribuyen a construir una imagen publica positiva de las empyrgsasden
funcionar como un diferencial para motivar el consumo de sus productos.

2.1.4. Programas de Desarrollo Econdmico

La pregunta de cémo superar la pobreza deberia comenzar por laciddaga
acerca de coémo promover la inclusion econémica de los pobres, tantgeminotores
de riqueza, cuanto como beneficiarios de la riqueza producida. La busquepaeattas
nos lleva a verificar que, la superacion de la extrema pobregaeme comenzar por la
instalacion de una Red de Proteccion Sociales que ofreciera conslicnenas de
renta y consumo, como primer paso de un proceso de promocion. Sedarinece
garantizar condiciones de pleno desarrollo humano, a través de potificaces de
salud, educacion, vivienda, deportes, cultura y entretenimiento. Pareceedae s
fundamental fortalecer las organizaciones sociales de los pobnesreenentar la
cohesion social, a través del estrechamiento de las relaeiotnegpobres y no pobres, de
forma tal de transformas las relaciones sociales respomgalesoduccion/reproduccion
de la pobreza y la desigualdad. Todo esto para garantizar las corgligioapacidades
necesarias para el aprovechamiento pleno de las oportunidades econémicas.

21



Se llega finalmente a constatar la necesidad de la cregcampliacion de
oportunidades econémicas para los pobres, como politicas de desarrollo econémico en los
campos macro y microeconémico.

Asi, las estrategias integrales nacionales deben incluiicpslihacroeconémicas
de estabilidad fiscal, control de la inflacion, crecimiento ecormbrgigeneracion de
empleo. Por otro lado, niveles menores, deben enfatizar politicas pdeitaaion
profesional, organizaciébn y apoyo a cooperativas y microemprasasoria técnica,
apoyo a la comercializacion de bienes y servicios y acceso al micrtmcrédi

Es importante atentar para necesidades de modificacion del pantagal que,
en muchos casos, representa una verdadera barrera para laaspdétigeneracion de
empleo, formalizacién de vinculos de trabajo, creacion y forncédizale cooperativas y
pequefias empresas y acceso al crédito. En la mayoria de Ies elamsiero crédito aun
estd vedado a personas extremadamente pobres que no consiguen comieis
multiples exigencias que los programas plantean, en especidrtagias formales. Un
gran desafio continla siendo establecer un puente entre transfaeten@nta y micro
crédito. En Brasil se desarrollo, a través del Proyecto Adegrana linea de crédito que
permitia el pago una vez que fuera realizada la primera operacion de vargdidads o
servicios producidos. De la misma manera, el tomador de cpatifa pagar la primera
operacion a través de la prestacion de servicios de valor equivaenéscuelas y
hospitales publicos.

Lo importante es que las politicas integrales incluyan prograteadesarrollo
econdmico que permitan la construccion de una puerta de salidssiudeaion de
pobreza, a través de la autonomia financiera de las familias.

2.2. Integracion Institucional: diferentes niveles

Durante la década de los afios 90, se consolidé la propuesta de dezaedimal
de las politicas sociales, basada en la premisa de que el ooatl ténia mejor
conocimiento de las caracteristicas y necesidades de los paotagsr poder de
convocatoria y de movilizacion de recursos locales, mas alla deemejpndiciones para
la participacién de amplios sectores, especialmente de los ppmlioss, en el disefio,
implementacion y control social de esas politicas.

De esta manera, le cabria al nivel central la identificad@tas grandes lineas
politicas y programéticas, aportar parte del financiamiéd® forma de propiciar
equidad), y el montaje de sistemas Unicos de datos, que posibilitealifaacion de
diagndsticos y la implantacién de sistemas de monitoreo y evaluacion.

El nivel intermedio se encargaria de funciones idénticasdelasvel central, en
el &mbito de su administracion, y seria responsable por la ejedi@ota de programas
de articulacion intermunicipal.
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El ejecutor por excelencia de las politicas y programas, prizpuestas de
descentralizacion, es el nivel local.

Lo que viene ocurriendo es que en los mismos paises en que el pieceso
descentralizacion se encuentra adelantado, esta division de roses vasifica en la
practica. El gran valor politico de asumir la gestibn de un pragtarmina con que
todos los niveles ejecutan programa, de forma independiente, parakelaveges
competitiva.

Las Politicas Integrales necesitan crear mecanismosidgamiton y estructuras
organizaciones que permitan la integracion entre diferentes nieetgsbierno, en lo que
concierne a la concepcion, implantacion, financiamiento, monitoreolyagi@ de los
programas de reduccion de la pobreza.

Tal vez sea este el tipo de integracién que requiera de mayitiddmh
politica en el uso de estrategias de caracter supra partidagiojez que los diferentes
niveles de gobierno estan bajo la conduccion de distintos partidos poljtleamayoria
de las veces, politicamente opositores.

A pesar de las dificultades, se vuelve crucial buscar una fdengae favorezcan
la integracion institucional, incluyendo la clara definicion de lopeles vy
responsabilidades en la implantacion de estructuras organizacianggsadoras
(analizadas en el item 2.1), y la creacibn de un panorama dagahormatice su
funcionamiento.

Lo que se espera con la integracion institucional es el aumento del impacto
a través de: (a) complementariedad de los roles en los prodesptaneamiento,
financiamiento, ejecuciéon y evaluacion; (b) creacion de sistémass de informacién
sobre beneficiarios, servicios y programas; y (c) identificgadrganizacion, integracion
y racionalizacion de la oferta de servicios para los pobres.

2.3. Integracién de diferentes actores sociales: la participacion ciudadana

A partir de la década del 60, con la difusion de la teoria dergimaidad, la cuestion
de la participacion, tanto activa (formulacion de ideas, decisiones politioax) pasiva
(beneficios y servicios), pasd a ser central en las propudstasclusion social,
reduccion de la pobreza y la desigualdad. La participacion adquietas elécadas
siguientes, el status de derechos de ciudadania. De esta marsdiana la idea de que
las politicas de reduccion de la pobreza y la desigualdad debein, inecesariamente,
un componente de participacién ciudadana, como forma de: (a) gardosizlerechos
de los mas excluidos; (b) posibilidad, a través del ejerciciondgapel protagdnico, el
empoderamiento de los mas pobres; (c) propiciar la atencion é=les necesidades de
los beneficiarios; (d) incrementar la transparencia en el ukis decursos; (e) aumentar
el control social; (f) aumentar la cohesion social, con el éstreiento de las relaciones
entre los pobres y los no pobres; (g) crear efectos sinérgitasés de la accion de
actores sociales con recursos, capacidades y limitaciones compleasentari

23



Las formas de participacion activa vienen siendo incrementadadssppaises a
través de la creacion de consejos y foros en diferentes nivalestd&linea, se destacan
las experiencias de participacion de los mas pobres tambiéreti@ion de servicios
de conservacion ambiental, recoleccion de residuos, salud preventivagiéducfantil,
acciones culturales y deportivas. Un buen ejemplo es el Progdemagentes
Comunitarios de Salud de Brasil, que emplea 120 mil profesionaidemes en los
bolsones de pobreza. Este tipo de participacién representa una imparentee de
empleo para los mas pobres y un factor de impacto de los progitameduccion de la
pobreza.

En cuanto a la participacién de los no pobres en estas politicagneralga
través de acciones voluntarias y de responsabilidad de las empesam)stata un
incremento de iniciativas en muchos paises de la regidn, esped&lemeel cono sur.
Este tipo de participacion social se viene mostrando como una impdicamiz de
aporte de nuevos recursos humanos y financieros a los programas dé&mnedaca
pobreza, mas alla de representar un camino estratégico marmehto de la cohesién
social, por posibilitar una nueva forma de relacion entre pobres y nespalifierentes
de las tradicionales relaciones establecidas entre difegguiess al interior del mundo
del trabajo.

Los criticos de las propuestas de participacion acenttan lesltdifies de la
implementacion de los modelos participativos, que retardarian losspsode toma de
decisiones, disminuyendo el impacto de las acciones. Sugieren gbasheces la
participacion es apenas un ejercicio politico, sin impacto solsedéisiones
fundamentales. Otro motivo de critica seria el hecho de quertesdlid organizaciones
de la sociedad civil estarian, en nombre de una pretendida reptiesdad,
defendiendo intereses particulares, por encima del bien comun.

No existen, entretanto, controversias sobre la importancia de ikeigzanion en
el ejercicio del control social, de su impacto en el empoderamientos mas pobres y
de los efectos sinérgicos que podrian sobrevenir como resultado deriaucion de
los diferentes actores sociales.

Se espera que la integracion social sea capaz de artasilposibilidades de
cobertura de los gobiernos, la proximidad con los problemas y ldeahde la sociedad
civil, con la disponibilidad y el compromiso de los voluntarios y la coemoée
gerencial del empresariado. Un producto de esta suma sera elaéntvede la oferta de
servicios y la posibilidad de construir una verdadera politica dal&ssuperando las
tradicionales politicas de gobierno.

El mas importante efecto de la participacion, entretanto, seggodibilidad
concreta de involucrar a los pobres en su propio proceso de superacdpodeeza.
Politicas y programas pueden ofrecer los instrumentos, pero ek@rdegpromocion
humana, social y econémica solo se hara a partir de los proptssssiimergidos en la
situacién de pobreza.
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3. Para qué focalizar?

Una de las cuestiones que mayor polémica han desatado actuamédeaises de
la Regidn, es el tema de la universalizacion versus focalizacion de laspdaliaales.

Las propuestas de focalizacion, no se refieren a las politiciasles de caracter
universal, como educacion y salud. En estos casos, la discusiénakméos criterios
de priorizacion en el uso de los recursos o sobre la adopcion tenaslas medidas
afirmativa.

Es claro que priorizar no significa excluir, aunque, la asignade los recursos,
principalmente cuando estos son escasos, debe reflejar prioridaitieaggl si existe
una agenda de gobierno de reduccion de la pobreza y desigualdadselepgorizados
servicios y programas capaces de promover el desarrollo de Iss gaeuentran en esta
condicion.

Entre las politicas dirigidas especificamente a la reducd&ra pobreza y la
desigualdad, Paes de Barros e Carvalho (2004), distinguen dos categoriaszdeifntal
una focalizacién débil, que se propone apenas priorizar a los mas pohnes y
focalizacion fuerte, que define la atencion exclusiva de poblasc@@izada por debajo
de una determinada linea de pobreza.

La focalizacion débil implicaria organizar una “fila” en ordersadmdente de
situacion de pobreza y atender a todos aquellos que fuera posible, en fimdam
recursos existentes. La universalizacion de la atencion para tixlgsié la necesitan,
seria progresivamente obtenida en la medida del aumento dedososey la salida de
beneficiarios.

En la focalizacion fuerte, se define un grupo focal, colocAndosedekpmograma a
todos los demas. En este caso, las fallas de focalizacion pueplesentar serios
problemas con relacion al impacto.

Los criticos de la focalizacion, principalmente del segundo tipdyasan en dos
argumentos principales: el de la universalizacion del derecho decgidot social vy, el
del derecho a la privacidad.

Los defensores del derecho a la proteccion llaman la atencioneddieeho que la
focalizacion en la extrema pobreza excluye a los moderamentesppla los nuevos
pobres, no contribuyendo, de esta manera, a evitar el aumento deelzapdsgumenta
ademas que los grupos medios no atendidos tienden a romper el pacto sociahy & afec
gobernabilidad. Otro punto resaltado es que, en el caso de aurosmeultados, habria
que atender a los grupos medianamente pobres, una vez que los impaEosde
menor costo y mas rapidos.

25



Los que defienden el derecho a la privacidad, argumentan que los prdeesos
focalizacion exigen niveles de caracterizacion de las i@snpobres que representan
verdaderas invasiones de privacidad.

Por otro lado, casos como el de Chile, que apuestan a una exitosa polital de
caracter universal, se constata la existencia de un contindggreroximadamente 250
mil personas que no han sido alcanzadas por estas politicas. Edeojpasses de la
region, la diferencia de calidad de los servicios universalesiadie para los pobres es
tan grande, que realmente no garantiza el derecho a la igualdad de oportunidades.

Los enormes indices de pobreza y desigualdad de la Region vienerrdedmwgue
ni el mercado, ni la oferta de politicas universales han conseguahkeiofina efectiva
igualdad de oportunidades. En una situacion de desigualdad, el camino de bdsdaeda
igualdad para por la decisién politica de priorizar a los mas eardatoportunidades. En
la disputa entre David y Goliat, una supuesta neutralidad decé&mnes universales
tiende necesariamente a beneficiar a Goliat.

Tal vez se deberia preguntar a los propios pobres, qué es mas rnieppata ellos,
proteger su privacidad o tener acceso a oportunidades que les penmigaar da
pobreza.

En cuanto a los estratos medios, muchos paises construyeron hisotecama red
de proteccién social para los trabajadores formales. De estranan muchos paises,
una parte de esta poblacion goza de derechos de proteccion sacialegtion
actualmente es cdmo garantizar a toda la sociedad una disminucios kigeles de
desigualdad y de los problemas sociales, politicos y econOmicae giezxivan de ellos.
Para enfrentarlos, la focalizacion se vuelve fundamental.

Para los paises que adoptaron esta perspectiva, resta larcaesitémo hacerlo.
Como identificar los grupo focales para diferentes grados dedades? Cuales son los
mecanismos de focalizacion?

Recuadro 8 Para qué focalizar: dos ejemplos

Ejemplo 1: La ciudad de Rio de Janeiro posee una red de guarderiadaluggstion
de la Secretaria Municipal de Desarrollo Social, localizadas emtelrior de las
favelas cariocas, incluida como estrategia de proteccién social learanas pobres.
Como el servicio era ofrecido exclusivamente a las madres trabajgdms nifiog
provenientes de familias cuyas madres no tenian siquiera las condicdniesas de
insercion en el mercado de trabajo, permanecian en las peores coadicde
crecimiento y desarrollo. Eran justamente estos nifios, excluidamaepolitica de
proteccion social, quienes mas tarde engrosarian los indices déciepst desercion
escolar, trabajo precoz vy, lo que es peor, de morbilidad y mda@linfantil. Se tomo
entonces la decision de focalizar el servicio a los nifios en Btuae mayor riesgo
social (familias indigentes, nifilos desnutridos, victimas de violencia toaésjos de
poblacién carcelaria), verificandose una mejoria sustantiva en los indieador
sociales de éstas areas.
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Ejemplo 2. La Secretaria de Estado de Asistencia Social, 6rgamgmblieirno federal
brasilero, cuya mision especifica es disminuir los nivelepal#eza y desigualdac
utilizaba criterios de distribucién de los recursos del Fondoidted de Asistencia
Social que ratificaban las desigualdades regionales existed¢esataba de un Fond
gue histéricamente dirigia sus recursos hacia donde existian issrde atencion dé
nifos, adultos mayores o portadores de deficiencia. Las regiones mas, poinnesno
poseian recursos para instalar tales servicios, tampoco se benefidab&ondo. La
permanencia de este “criterio histdrico” sélo hacia que se peren los niveles de
desigualdad regionales. Hubo una propuesta de focalizacion en la distrbdel
estos recursos que suscitd una gran resistencia por parte aledef® Nacional de
Asistencia Social. Los criterios de distribucion permanecign@cticamente iguales
lo que hace que una politica de combate a la desigualdad acabe por reforzarla.

1=
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El proceso de identificacién de universos focales pasa normalpmndes etapas: la
focalizacion geografica o territorial y la focalizacién de las unisiéamiliares.

Focalizacion geografica

La identificacion de areas a ser focalizadas, demanda un procesedd=6n
geografica de la pobreza. Los programas integrales que adoptancepto de que la
pobreza es un fendmeno multidimensional, no pueden utilizar apenas indicadore
econdmicos. Algunos paises estan utilizando, para este fin, indicaliot@tscos. En
Brasil, el Proyecto Alvorada, utiliz6 el IDH para identifieestados, micro regiones y
municipios-foco, creando una escala de prioridades a partir de los menos niveles de ID

Otros paises de la Region vienen utilizando otros tipos de indicasiotésicos,
considerados mas apropiados para el tipo de politica que desarkatiael caso de
México, la focalizacion geografica del Programa Oportunidadesaz6 a partir del
indice de Marginalidad, que sera caracterizado mas adelanteirftasiores sintéticos
se aplican cuando el foco son regiones geogréficas.

Focalizacion en unidades familiares

Existe en la Region un fragil conocimiento sobre quiénes sonnfaigafapobres,
sus caracteristicas basicas y principales demandas. lmacidef de quién es pobre
depende, evidentemente, del establecimiento de una linea de pobrntaabse se
constituye, en la practica, en una tarea de las mas compléédriddmente se viene
utilizando el método de configurar una canasta basica de alimeapas de satisfacer
las necesidades nutricionales minimas de una persona, teniendo enlasiddbitos de
consumo de cada region. Con base en los precios relativos de lost@imee la
componen, se calcula su costo. El valor de la canasta, mas los lgasicos de salud,
educacion, vivienda y transporte, definen la llamada linea de pobreza.
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Los organismos internacionales utilizan el patron del ingresoidarpiér capita
de un délar diario para identificar la situacion de extrema polr@zdigencia y de dos
dolares para la condicién de pobreza. La adopcién de esta linedatigartaja que
permite hacer comparaciones internacionales. Mas alla de elwoldema es que el
método de la linea de pobreza contempla apenas la dimension dsb,isgmedar cuenta
de la visibn multimensional. Como la mayoria de la poblacion pobrejaraiala
informalidad, con un ingreso extremadamente fluctuante, se vuelyedificil utilizar
solamente este criterio.

Intentando dar cuenta de la multidimensionalidad de este fenémeno, kurge e
método de las necesidades basicas insatisfechas, que establece un conjuntaldessdica
ligados al ingreso familiar, la asistencia escolar, ekeswca servicios de salud y
condiciones de habitabilidad; se define un patron minimo y se considees potodas
las familias que se encuentran por debajo del patrén, en por los meaode esas
necesidades basicas.

Estos métodos utilizan datos censales de las Encuestas Damagily son
importantes para dimensionar el problema, aunque resultan insufigieméepoliticas
focalizadas de reduccion de la pobreza y desigualdad. En estms es necesario no
sblo cuantificar a las familias pobres, sino identificarlasayacterizarlas. En otras
palabras, es preciso definir cuantos son los pobres, quiénes son, @déndeuales son
sus necesidades, aspiraciones Yy dificultades.

La tarea de identificacion y caracterizacion de las fampobres demanda, por
tanto, instrumentos que sean construidos y aplicados con esta finajigadfies y que
necesariamente invaden la privacidad de las familias.

Colombia, frente a la necesidad de focalizar la atencioncanédbsidiada para
los més pobres, implantd, hace cerca de diez afios, el SISBENsigistna optd por el
método de las visitas domiciliarias, a pesar de su alto caktbtiempo que demanda su
ejecucion. Se buscaba de esta forma, garantizar un alto estiéndanfiabilidad, por
tratarse de una prestacion de alto valor.

En el caso de Brasil, en funcién del enorme contingente de aproximadahie
millones de familias en situacién de pobreza, se optd por una modalfeaehid,
denominada Registro Unico de Familias Pobres. Se trata de urroregisto-
administrado, construido sobre la responsabilidad de la gestion munigipaton base
en el numero de pobres del municipio, segun los datos censales,dddasiffamilias y
las registra. Es un método mas barato y rapido, pero sujeto a un gran margen de error
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Recuadro 9 El registro Unico de Bra

El Registro Unico de Brasil fue la primera tentativa keseatido de la integracice sei
programas de transferencia de recursos para las familias brasitaédas bajo de la lir
de pobreza. La unificacion de estos programas enfrentaba gratereisi de Ic
ministerios responsables por su ejecucion. Asi, la creaciamaléuenteiinica de datc
fue presentada como la posibilidad concreta de: (a) constraitbase de datos de
familias pobres que podria ser utilizada por politicas deedifes areas, (b) evitar e
realizacion de encuestas con las mismas familias, poeudiér agentes gubernament
(c) cruzar los datos de diferentes programas, con el propésitdentficar familia:
beneficiadas por varios programas y familias totalmentesidtisias, (d) racionalizar |
inversiones, definiendo valores minimos y masnde transferencia, de acuerdo co
caracteristicas de las familias y (e) disminuir losa®peracionales. A pesar de €
argumentos, la propuesta presentada al final de 2000, tuve de Ilsenerggda pt
Decreto de 7 de julio de 2001 para seiafinente implantada a partir de septiembr
2001.

El instrumento fue elaborado a partir de los diferentes regisiistentes, segun
concepcion multimensional de pobreza, y tenia una parte geneszalyizada por todc
los programas, y anexos para atender a necesidades especificas.

La responsabilidad por el registro era del gobierno municipal, dilie6é ucomc
registradores individuos que realizaban trabajos en las comunia@desobres, a trax
de programas existentes en los ministerios irrallos. Asi, fueran registradores
Agentes Comunitarios de Salud, los Agentes Jovenes de Des8woild, estudiantes
educacién media o de escuelas técnicas. La capacitacionodeagentes fue hecha
equipos multidisciplinarios, formados por funcionarios de los ministienogucrados.
La fiscalizacion y control fue realizada por los diferem@ssejos municipales y la Ca
Econbmica Federal acumulaba las funciones de gestor del Benbatds y 6rgar
pagador.

Desde el septiembre de 2004taa el diciembre de 2002 fueron registrados mas
millones de familias ( 26 millones de personas) y en mayo de 2a0tkllego a 8.
millones de familias y 35.5 millones de personas.

Existen criticas cuanto al instrumento, a la transparenciaroetgp en algunos de
municipios, y al trabajo de manejo del Banco de Dados. Los argaominiciales ¢
mostraran, todavia, bastante pertinentes. El Registro lgddidiefectiva integracion en
los programas de la Red de Proteccion Social, quelddétale de Bolsa Familia, cami
en el sentido del aumento de la cobertura e en el estableiindie minimos e maxim
por familia. Cuanto a los costos operacionales, Ramos e Lobato (20&4dan e
aproximadamente 9 millones de doélares la reduccion cdsto, solamente con
introduccion de la Tarieta Unic

De todas maneras, cualquiera sea el método adoptado, un proceso
identificacion y caracterizacion de familias pobres tiene cuetac con diferentes
mecanismos de control social para su perfeccionamiento. Somdtstal de familias
registradas a revision de los consejos existentes a nivelpotéiGitar los listados, crear
canales institucionales para las denuncias, incentivar laipaciitn de los medios de
comunicacién masiva en la divulgacién de informacion, son algunas posiedidBe
cualquier forma, sera siempre una focalizacion a nivel gegegalgira estrategias de
fiscalizacion detalladas.
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CAPITULO II: Implantando politicas integrales

1. Como integrar, incrementar la participacion y focalizar?

Integrar los diferentes sectores, niveles de gobierno y actwiedes en funcion de un programa
gue consiga ofrecer a los méas pobres, de forma focalizada, acoi@madas a la proteccion social, el
desarrollo humano, social y econémico, capaces de garantizar lagnajsaes necesarias para que
superen su situacion, no es tarea simple.

Para que las politicas integrales se concreten es necesarisegoongan en
marcha estrategias de caracter catalizador. Estrateg@ses de articular, integrar y
racionalizar los esfuerzos en funciéon de metas y objetivos comunescipbzando y
focalizando las acciones, en busca de mayor eficiencia y iafidaclas politicas de
reduccion de la pobreza y la desigualdad.

Estas estrategias de aumento de la efectividad se basai @nefaos y metas
pactados; (b) territorios con identidades socio-culturales es@eify (c) unidades
familiares.

En el primer grupo podrian incluirse los Objetivos de Desarrollo dehidj las
experiencias de las Estrategias Nacionales de ReduccionRigileza y las Agendas
Sociales. Entre las estrategias de base territorial, seemnan las experiencias de
Desarrollo Local Integrado y Sustentable y los programas de Dés&oohunitario. Las
estrategias basadas en la familia como unidades de accidiyeim¢h Perspectiva de los
Ciclos de Vida y los Programas de Apoyo a las Familias.

Estratégias Integrais

Objetivos de Desenvolvimento do Milénio
Estratégias Nacionais

Agendas Sociais

Ciclos de Vida
Ao Famit
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1.1. Estrategias con Base en Objetivos y Metas Pactadas

A pesar que todos los tipos de estrategias integrales tienenbas®a objetivos y
metas pactadas, existe un grupo que tienen como referencia granideesiberritoriales
y un conjunto de metas pactadas como su elemento catalizador. reaciefepuede ser
mundial, como el caso de los Objetivos de Desarrollo del Milenio, un q@iso las
Estrategias Nacionales de Reduccién de la Pobreza, o un areacgutml o una gran
ciudad, como en el caso de las Agendas Sociales.

1.1.1 Los Objetivos de Desarrollo del Milenio

En septiembre de 2000, en ocasion de fa A&amblea General de las Naciones
Unidas, 189 paises del mundo se comprometieron, con la Declaracion eeioMa
alcanzar una serie de objetivos y metas concretas pai@oe2015, con base en los
resultados de las conferencias mundiales de la década de los afios @presentantes
del Banco Mundial, FMI, OCDE y la ONU, asumieron la adopcion de edtjesivos
como un marco comun para sus politicas y programas.

Estos compromisos fueron transformados, en septiembre de 2001, en 8 gbjetivos
18 metas y 48 indicadores, que contribuiran a las tareas de monitevetugcion. Los
Objetivos definidos incluyen: erradicar la pobreza y el hamhbrayersalizar la
ensefianza primaria; promover la igualdad de género y la autodertdanujer; reducir
la mortalidad infantil; mejorar la salud materna; combatBIEIA, el paludismo y otras
enfermedades graves; garantizar la sustentabilidad ambiefdaheptar una asociacion
mundial para el desarrollo.

Alcanzar estos objetivos, absolutamente estratégicos desde el daunista
ético, social y econdmico, dependera no solo de la aceleracioredehiento, sino de la
creacion de estrategias en el campo de las politicas publiegsequitan aumentar los
impactos de los esfuerzos realizados.

Para ello, serd necesario que los esfuerzos dirigidos al cuemtinde las metas
estén asociados a estrategias nacionales de reduccion derdaapgphda desigualdad.
Seria la posibilidad de adecuar los compromisos globales al nivdesarollo, de
necesidades y condiciones especificas de cada pais.

Desde el momento mismo de su lanzamiento, los ODM se convirtiaram e
marco de referencia internacional. Ellos podrian ser un valioso irsttarpara mejorar
la coordinacién de los diferentes organismos de financiamiento interahoy orientar
el monitoreo sistematico y transparente de los resultados delitisas publicas creadas
con ésta finalidad en cada pais.
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1.1.2. Estrategias Nacionales de Reduccion de la Pobreza

Las Estrategias Nacionales de Reduccion de la Pobreza songpaspie alcance
nacional que buscan crear, implementar y evaluar un plan pactado daaredie la
pobreza y la desigualdad.

En 1996, por iniciativa de organismos multilaterales como el Fondo Mineta
Internacional y el Banco Mundial, fue firmado un acuerdo para ayudar a los gaises
y altamente endeudados, o paises HIPC (Heavily Indebted Poor Cpantagucir y
mejorar las negociaciones de sus deudas externas. Este acumydgnpba que los
paises elaboraran Estrategias de Reduccion de la Pobreza ¢GRRYpoyo técnico y
financiero de organismos internacionales. Después de tres afoslo clas paises
demostraran avances en sus ERP, también conocidas como PRSREy (Redaction
Strategy Paper), podrian solicitar un primer alivio de su deudss@joiesera totalmente
negociada después de la aplicacion de la ERP. El nimero tot&RlerEimplantacion
antes del final del afio 2003 llegaba a 32, de las cuales 18 paéstaban en su segunda
fase, entre ellos Bolivia, Guyana, Honduras y Nicaragua.

Las ERP tienen cuatro elementos principales: 1. diagnostico; 2.pcidrcealel
proceso participativo; 3. definicion de un Plan de Acciones Priastary 4.
establecimiento de metas.

El diagnostico debe presentar una comprension integral tanto de lagydarez
desigualdad y sus determinantes, como de los principales obstagalas gaperacion.
Cada pais debe tener claridad sobre: (a) la suficiencia yabibdfad de los datos
disponibles; (b) la naturaleza de los factores determinantespdbteza, la desigualdad
y la vulnerabilidad; y (c) los factores de orden econdmico, seciaktitucional que
dificultan las propuestas de reduccion de la pobreza. También debe camsthr
diagnéstico un andlisis de las politicas vigentes, en funcién decéeneid, eficacia,
equidad, efectividad de la gestion y condiciones de administracion.

El proceso participativo debe ser pensado tanto desde la dimensién dedosa
gobierno, como en relacion a las organizaciones de la sociédhdincluyendo la
defensa de derechos de grupos victimas de exclusion, institucionessitarias y de
investigacion, el sector privado, sindicatos, organismos internacionglgacipalmente,
los pobres y sus representantes. Debe proponer también un Plan dieidaoidn que
garantice que los resultados del proceso de participacion serandasclen los
contenidos de la ERP.

El Plan de Acciones Prioritarias debe contener estrategrapiadas y viables,
surgidas del diagnéstico sobre las demandas y sobre las acci@anesistentes,
compatibles con los recursos y capacidades institucionales existerites.d2e incluidas
tanto las politicas sociales como macroeconomicas, de infragsrycambientales. El
Plan precisa contener los cambios necesarios en el ambitcaldigadmo las medidas de
perfeccionamiento de la gestion. Su plan de financiamiento presisgessimil y
ejecutable exequible.
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El programa de metas debe definir objetivos y medios de largo, @az como
indicadores de progreso y metas anuales. Estas deben sbledactjecutables y
compatibles con los recursos disponibles y con las condiciones de isagoim
evaluacion. Deben ser capaces también de captar desigualdaidésssae género,
regionales y étnicas. El sistema de monitoreo necesita sgestd y sustentable, y que
incluya métodos participativos.

En resumen, las ERP, deben ser elaboradas segun la concepcion agladesar
integral en que las politicas macro y microecondmicas edianladas con las politicas
sociales, en un proceso participativo de elaboracion de un Placcaimés Estratégicas,
capaz de promover crecimiento econémico, con disminucién de los niveles deappbr
desigualdad. Promover el desarrollo integral (econémico, social gria)ncon justicia
social y preservacion del medio ambiente exige, entretanto, uerasftonjunto de las
diferentes esferas de poder (ejecutivo, legislativo y judiciallpsi€iferentes sectores y
niveles de gobierno y de los diversos tipos de organizaciones de i¢alasbcivil
(empresariales, organizaciones no gubernamentales, sindicatsgsiglaiversidades,
etc.), congregados en torno a un Plan de Acciones Estratégicabidon@nplementado,
monitoreado y evaluado en forma participativa.

El andlisis elaborado por el Fondo Monetario Internacional y el Bslocalial
(2003) de 14 paises en proceso de implantacibn de sus ERP muestra dendenci
interesantes.

En relacién al desempefio de las diferentes esferas de podsiydeb enuestra
gue, en la mayoria de los paises, las ERP se desarrollan ermptoateda a los Planes de
Gobierno e involucran escasamente a los otros poderes, especiainérgeslativo.
Existe una recurrente dificultad de cooperacion interministerialusive de los
Ministerios de Finanzas, lo que genera una débil vinculacion entrecl@snes
prioritarias definidas en las ERP y las definiciones presupisstdas alla de ello, los
cambios de gobierno tienden a implicar rupturas en el proceso, lo qui@ @sdicando
gue los PRSP, no se estarian constituyendo en verdaderas politicas de Estado.

En cuanto al proceso participativo, los datos muestran que la paitfcipha
venido creciendo, sin que se consiga probar que sus efectos bengfiifigusn un
mayor involucramento con las propuestas generadas. Se observan enineiaius de
gue la participacion si ha sido responsable por una mayor transpapeimzgalmente
en el uso de los recursos. Las criticas en este sentido sgfaltas ONGs se destacan
mas por las criticas a los modelos existentes que por sus cdotrésua la creacion de
nuevas opciones. No obstante, se viene verificando un aumento en la particge
sector privado y de las organizaciones de trabajadores. La pasiini de las mujeres
sigue siendo muy baja, lo que es considerado como factor deteenohart baja
inclusion de la perspectiva de género en las ERP. Ademés, algueatones,
principalmente del campo macroecondmico, no son incluidas en el proctsipatarn
y muchas sugerencias generadas en este proceso no son contesrpladaBlanes de
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Acciones Estratégicas. Finalmente, todo parece indicar quedalpas importante de la
participacion se ubica en el proceso de monitoreo y evaluacion.

Los datos también parecen mostrar que los Planes de Acciondsdisaisadan
mayor énfasis a aspectos macroeconémicos, como a la disminuciéimtlacian y al
crecimiento econémico, que a propuestas especificas de disminuciépatledaa y la
desigualdad. En verdad, en la mayoria de los casos no hay unaidefolara de
prioridades y, cuando existen, éstas no se encuentran relacionadas conilzaiciéntde
recursos y riesgos, ni se reflejan en el presupuesto. Algunos pafsasanzado en sus
diagnésticos sobre pobreza, mas no evidencian una clara conexiénesias y las
acciones propuestas. En general, existe una gran falta de cealista definicion de
metas, lo que tiende a ser reducido en el proceso de revision de las ERP.

Los estudios proponen que las ERP deben ser mas realistas, tentefmcion
de las lineas de base, como en las metas. Necesitan incariéleis de los riesgos
inherentes al proceso de implantacion y relacionar las prioridgade®micas y sociales
de manera tal que se reflejen en las decisiones presupuestarias.

Como lecciones aprendidas en este proceso, se incluye la neasigianificar
y monitorear cuidadosamente el proceso de participacion, la preocupaciélaciéon a
la sustentabilidad de las ERP y la necesidad de prestar ésgien@on a la estructura
organizacional necesaria para su implementacion.

A pesar que las evaluaciones de las ERP se enfocan mas eresbpyoe en los
resultados e impactos, se ha verificado que el crecimiento dedrPIl@s paises que las
estan implementando ha sido mayor que en periodos anteriores y salpdeitws paises
extremadamente pobres que no estan involucrados en este proceso.

Recuadro 10  Nicaragua, un caso de Estrategia de Reduccion dolaeza
exitosa.

Los indices de pobreza y extrema pobreza disminuyeron &igtamente ern
Nicaragua en la Ultima década, no obstante, en el futuro deberan realizarse
esfuerzos dirigidos al aumento de los niveles de educacion y prodadtde la
poblacion, sefiala un informe del Banco Mundial (2004).

El documento, elaborado en base al programa para el Mejoramiento de la
Investigacién sobre Medicién del Nivel de Vida, que es parte detriatétgia de
Reduccion de la Pobreza, muestra que la pobreza disminuy6 de 50,3% en 1993, a
45,8% en 2001 y que la extrema pobreza cay6 de 19,4% a 15,1% en el{mismo
periodo.
“Nicaragua hizo un esfuerzo significativo de reduccion de la pobreza durante |
Ultima década, a pesar de ser uno de los paises mas pobres y memasdds
de América Latina”, sefala el estudio.

Los avances en la reduccion de la pobreza, en el periodo 1998 a 2001, se
observan a través de aumentos significativos de la renta fampil&adisminucién
del precio de los alimentos.

El estudio resalta que esta mejoria en la situacién de los pobeeadiable a
pesar de los problemas derivados de la sequia y la crisis en la produccién de café.
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| No obstante, el estudio apunta que existen indicadores vinculadostaali |

| de pobreza como altas tasas de fecundidad, principalmente adolesceate, baj
calidad de la educacién, asi como bajo acceso a los servicios de agua potable
saneamiento.

1.1.3 Agendas Sociales

El proceso de articulacion entre las Estrategias Naciopde#gendas Sociales
podria resultar tanto como del producto del desdoblamiento de lateBists Nacionales
en Agendas Sociales, a nivel de subunidades administrativas, comadsttaacion de
la Estrategia Nacional a partir de las Agendas Sociales.

La importancia de las Agendas Sociales reside en que cada sdboaaianal,
segun su propia realidad, escoge las metas mas apropiadasgscaea movilizar
esfuerzos y catalizar acciones de diferentes sectorderngsadJna experiencia en este
sentido realizada en Brasil a partir de 1999 mostr6 que cad,estguin su propio
grado de desarrollo, seleccionaba indicadores y definia metasmedderenciada. Fue
asi como, para Piaui, el estado mas pobre de la Federacion,nicipgbes desafios
fueron la mortalidad infantil y el analfabetismo, en tanto qua fao Paulo, el estado
mas rico, fueron la escolaridad media, el desempleo y laalad juvenil por causas
externas.

Como las demas estrategias basadas en objetivos y metatapalda Agendas
Sociales deben comenzar por el diagnéstico de situacién y esedgpadores y metas
gue puedan servir como verdaderas banderas catalizadoras de sacabree los
diferentes niveles, sectores y actores.

Con foco geogréafico mas restringido que las Estrategias Naesoas Agendas
Sociales tienen mayor poder de: (a) identificar necesidagesiigilidades; (b) definir
estrategias de accion mas pertinentes; (c) identificar ylimaovia los interesados en
contribuir con la lucha contra la pobreza.

Una Agenda Social deberia ser concebida, implantada y evaluades de un
proceso participativo y contar, ademas de un diagnéstico de situacion, camumto de
metas alcanzables y factibles, estrategias de ejecucidimicid@ de roles y
responsabilidades, un plan de divulgacion y marketing, un plan de captacgpuc®s
y una propuesta de sistema de monitoreo y evaluacion.

Seria importante incluir un compromiso de Agenda Social, por eltad@$ los
involucrados firmaran un acuerdo de cumplimiento de sus responsabilidades especifica
asumiran publicamente su compromiso con las metas de la Agenda.
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1.2. Estrategias de Base Territorial

Las Estrategias de Base Territorial son aquellas que, adenpdiemover metas y
objetivos pactados, tienen en la base territorial y en la idensideid-cultural de la
poblacion residente, su mas importante elemento catalizador.

Como las deméas estrategias de integracion, las estratedgiesaleerritorial, se
sustentan en los principios basicos de integracion, multisectorialidealjzacion vy
participacion.

Atendiendo al principio de focalizacion, el primer paso de este tigstdategias
sera delimitar el foco geografico y delinear sus caratisas demograficas,
infraestructurales, humanas, sociales, culturales y econdémicamajaria de estas
experiencias se inician por un Diagnostico Participativo. Seria regmtal que este
diagndstico incluyera un proceso de registro de las familiadergss, que serviria tanto
para identificar sus caracteristicas y demandas, comoriosi@e y programas a los que
ya tienen acceso. El registro seria extremadamente Uutil dediair a las familias
prioritarias para diferentes tipos de servicios y como lineaade para posteriores
evaluaciones de impacto.

El primer paso es la integracion programatica y la reafinade un Catastro de
Organizaciones y Servicios Existentes, incluyendo organizacioneseryicios
gubernamentales, no gubernamentales laicos y religiosos eviasigmnpresariales y
comunitarias. Ello puede servir de base para estimular la adi@alentre los diferentes
niveles de gobierno con actuacion en el area.

Las estrategias de base territorial enfatizan la paaiedn, estimulada y
facilitada en estos casos por la existencia de una identidaorigrdefinida. Asimismo,
se vuelve mas concreto el trabajo de identificacion de difereteses sociales con
intereses en el proceso de desarrollo local. Como socios del psecasduyen a los
organismos gubernamentales de diferentes niveles, las organizaciooes
gubernamentales, los diferentes tipos de organizaciones localesmpwesarios con
interés en el area, las universidades y los voluntarios. La padién integrada de estos
diferentes actores sera fruto de un intenso trabajo de mowlizgoe requiere, para su
sostenibilidad, de una soélida base institucional.

Otra caracteristica de este tipo de estrategia eglartamcia dada al componente
de desarrollo social, y al fortalecimiento de los diferempes tde organizaciones locales,
para que puedan jugar un papel protagonico en el proceso de desarrollo.

Dependiendo de la extension del territorio focalizado, las egastegn base
territorial reciben la denominacion de Desarrollo Local Indgna Sustentable, cuando
se trata de pequefias ciudades y, Programa de Desarrollo Comueitael caso de
barrios y comunidades de un gran centro urbano.
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1.2.1. Desarrollo Local Integrado y Sustentable (DELIS)

En los ultimos afios han surgido varias propuestas metodoldgicas dedndigici
desarrollo local. Existe una amplia diversidad de experienciasueso: desarrollo
econdémico local, desarrollo local sustentable, Agenda 21 Local,massteéSocio-
productivos y Redes de Socio-economia alternativa y solidaria. Eil, Bxaexperiencia
de mayor dimension, desde fines de la década de los afios 90, halsithada IDELIS,
Desarrollo Local Integrado y Sustentable.

En sintonia con lo que esta sucediendo en varias partes del mundo BRIIS e
nueva estrategia de induccion y promocion del desarrollo que faciditappdera a la
participacion colectiva y promueve alianzas y asociaciones dasreiniciativas
ciudadanas y los programas publicos, integrando areas dispersamoyviendo nuevas
sinergias entre las diversas acciones ya existentes.

Con base en un proceso preliminar de sensibilizacion y capéaniteilideres de
diferentes sectores, este tipo de estrategia integral propones qlabsre, de manera
participativa, un plan local de desarrollo que incluye accionegsetainpos econémico,
de infraestructura, social y humano. Los procesos de implantagidnjtoreo y
evaluacion deben ser coordinados por un Foro de Desarrollo Local, creadstaon
finalidad, que funciona como factor de institucionalizacion de las alianzasegtabl

El DELIS es, fundamentalmente, una estrategia de inversion ptal csocial
realizada por medio de algunas tecnologias sociales innovadorasyemd la
articulacion de redes sociales y la efectivizacion de procesuscdético participativos a
escala local.

Los pasos basicos de la metodologia DELIS incluyen la ms&soaencia que
cualquier metodologia de desarrollo local:

1) Cada localidad hace un diagnéstico participativo para conocer gladeadentificar
sus problemas y descubrir sus vocaciones y potencialidades.

2) A partir de este diagnéstico, es realizado, también de mpaeicipativa, un plan de
desarrollo local.

3) De este plan surge la agenda de acciones prioritarias hedaseser ejecutadas de
manera conjunta entre la comunidad local, el municipio, el gobierno pyirti
gobierno nacional, las empresas y las organizaciones de la sociedad civil.

4) Todo ello es organizado por un Foro integrado por los lideres locales.

5) Estos lideres participan de un proceso previo de capacitacianlgpagestion
comunitaria y la promocion del proceso de desarrollo.
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1.2.2. Desarrollo Comunitario

Cuando llegamos al nivel de la unidad geografica menor, como un bauna
comunidad, con una identidad cultural especifica, encontramos la eatretegcida
como Desarrollo Comunitario. Partiendo, , como en los casos anterdgesn
diagnéstico de los problemas y potencial de la localidad y de faipacion de los
interesados, esta modalidad busca concebir, implantar y evallRlamrde Desarrollo
Comunitario, compuesto por programas Yy servicios integrados y adecualdss a
posibilidades y necesidades especificas de cada comunidad.

Como forma de institucionalizar estas alianzas gubernamentai@gstategia
propone la creacién de un Foro de Organizaciones Gubernamentalesggnaacion,
mantenimiento y legitimacion de una instancia denominada Foro de r@lesar
Comunitario, integrado por diferentes actores sociales, incluidoscdogonentes
gubernamentales. A pesar de que la responsabilidad fundamentalass gidiernos,
principalmente en la implementacién de las acciones, los defersoresta estrategia
resaltan que es importante no sustituir el protagonismo comamiariel protagonismo
estatal. Es fundamental que se garantice el protagonismo deparimteresado en el
diagndstico, planeamiento, ejecucion, monitoreo y evaluacion. Este pristagano sélo
aumentara las posibilidades de mayor impacto de las accionesjus actuara en el
sentido de aumentar el capital social local y el empoderamierituzs deas pobres. Se
propone también la participacion de los habitantes como ejecutoresvigos, en lo
cual han demostrado gran poder de impacto.

1.3. Estrategias con Base en la Familia

Tal vez el elemento catalizador mas poderoso de las politicasldecion de la
pobreza sea la familia. Funcionando como célula madre del procesprdduccion,
pero también de superacion de la pobreza, la familia se torna erpagioesocial
privilegiado para promover la integracion de servicios y progsaseatinados a ofrecer
las oportunidades y las capacidades necesarias para la salida deiéngiteipobreza.

Teniendo en consideracion que los diferentes miembros de una famile pobr
estan sujetos, en cada una de las etapas de su ciclo delaiddleencia de factores que
pueden perjudicar su proceso de desarrollo y ocasionar la reproductiastay la
profundizacién de la situacion de pobreza, seria necesario que el calguservicios y
programas ofrecidos a los diferentes miembros de una familia fu&vee concebidos y
organizados por etapas del ciclo de vida, y asi neutralizaadozds responsables de la
transmision intergeneracional de la pobreza. De esta forma, ulaa éstrategias con
base en la familia es conocida como Perspectiva de los Ciclos de Vida.

Mas alla de buscar atender a cada uno y a todos los miembros damilia
pobre, las estrategias basadas en la familia procuran aotuéa propia unidad familiar,
a través de Programas de Apoyo a las Familias, que buscan iavialsiclirectamente en
el proceso de promociéon. Finalmente, se llega a la célula madtejidel social: la
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familia. Cuando se toma a la familia como unidad béasica de astuastamos en el
ambito de las estrategias con enfoque integral conocidas cospeétera de los Ciclos
de Vida y Programas de Apoyo a las Familias.

1.3.1. Perspectiva de los Ciclos de Vida

La Perspectiva de los Ciclos de Vida es una estrategia coquenintegral
basada en la Teoria de los Ciclos de Vida.

Segun Elder y otros (2003), la teoria de los Ciclos de Vida, s& &a los
siguientes principios: (a) el desarrollo humano se extiende duoaittes| ciclo de vida
de las personas, y aun los adultos en etapas avanzadas de sui@xgtéea
transformaciones desde el punto de vista biolégico, social y psicmlo@g los
individuos construyen sus propias vidas a partir de elecciones Yy racitmados en
funcién de las oportunidades y carencias de su circunstanciadasyosocial; (c) el
curso de vida de los individuos est4 marcado y definido por el tiemdoidosy por el
espacio en el cual viven; (d) los mismos eventos y experienciedep afectar
diferencialmente a los individuos, de acuerdo con la etapa de vida quelase
encuentran; (e) las vidas son vividas de forma interdependiente, lo g las
influencias socio-histéricas se expresen a través de estaselati®nes, y las
transformaciones ocurridas en una persona frecuentemenenadeatras con las que se
relaciona.

Estos principios orientan algunas premisas basicas de la @sspke los Ciclos
de Vida:

(@) programas de atencién a cualquier miembro de una familiariangknerar
beneficios para toda la unidad familiar, especialmente cuando el banefici
es la madre;

(b) la oferta conjunta de programas, atendiendo las demandas de diferente
miembros de una familia, tiende a generar un efecto sinérgicaz dapa
romper el proceso de transmision intergeneracional de la pobreza;

(c) el proceso de salida de la situacion de pobreza debe seddrun pacto de
promocion social firmado por la familia.

De esta forma, podemos caracterizar a la Perspectivs @d&dlos de Vida, como
una estrategia que propone la integracién de programas de protsacign desarrollo
humano, social y econémico, organizados segun las etapas del cicltaddevmodo de
facilitar transiciones exitosas entre las fases clavesteciclo. Esta oferta integrada de
servicios y programas a los diversos miembros de una fasheitia ser considerada un
punto de partida de un proceso planificado de salida de la situaciéon de pobreza.

Organizacion de los programas segun las etapas del ciclo de vida.
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El primer paso de esta estrategia es la organizacion dedgsapras segun las
etapas del ciclo de vida. Seria fundamental identificar pragaxistentes en diferentes
niveles de gobierno, diferentes sectores y ejecutados por difesietdess, para cada una
de las etapas del ciclo de vida: primera infancia (0 a 6 afd®z Ii¥ a 14 afios),
juventud (15 a 24 afios), adultos (25 a 60 afos) y tercera edad (méas de 60 afios).

El resultado de esta identificacion/organizacion, es un Registrao Udé
Programas y Servicios, de preferencia georeferenciados. Corseegtodran identificar
superposiciones, paralelismos y complementariedades. A partir distr@eUnico de
Programas y Servicios se podra realizar una rapida evaluaciéomsderdgramas
existentes, y en funcién de su costo-efectividad, facilitar fesit#n exitosa entre las
fases claves del ciclo de vida de los individuos y las famiiasno resultado de esta
evaluacion, se podran tomar las decisiones de eliminar los pragrareervicios de
menor efectividad.

El Registro Unico de Programas y Servicios permite tambiéergificacion de
lagunas en términos de cobertura de servicios considerados fundamebsib puede
configurar la necesidad de creacidon de nuevos programas y/o laséxpale los
existentes, para regiones de baja cobertura.

El objetivo final de la organizacién de los programas segurclel de vida, es
eliminar, crear e integrar programas, con el propdsito de aumehtanpacto del
conjunto de dichos programas sobre el proceso de reduccion de la poblaza y
desigualdad.

Programas para la primera infancia

Investigaciones realizadas en 16 paises de América Latinatranueque el
periodo de vida entre la concepcién y los seis afios de edad, espaeianmtee 0 y 3
afos, es el mas critico en el proceso de transmision intergenatade la pobreza.
Durante esos afos es mayor la vulnerabilidad a los efectososedi@sta pobreza. Por
otro lado, el impacto de las intervenciones para romper el cigfodectivo es, en esta
fase, mas efectivo que en otras etapas de la vida.

Es durante este periodo que se forman el 75% de las conexionesgieaspke
construye la primera representacion simbdlica de si y del propialo, se inicia la
constitucién de un sistema normativo, importantisimo para la compratesias leyes y
las reglas de una sociedad, se desarrollan las habilidades ctgm®doindamentales
para el proceso de adquisicién de la lecto/escritura y del pemgamnidgico, y se
construyen las mas significativas relaciones emocionales.

La inversion en politicas sociales para nifios en esta etapa perer alta
rentabilidad, no sélo en términos de reduccion de gastos sociales fatumas la
repitencia escolar, desercidén escolar, salud, red de proteccioh segiaidad publica,
atencion a infractores dentro del sistema penal, sino en términasrideeza que un
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individuo con oportunidad de desarrollarse fisica, intelectual, sociabcienal y
éticamente puede producir en el futuro.

Una politica integral para estos nifios debe garantizarles dadicmnes
favorables para su desarrollo integral. Esto incluye la univaas&n del seguro pre-
natal, el acceso a documentacion, nutricion saludable, servicioBideesamunizacion,
mas alla de la sola oferta, principalmente para los mas vulesraled la asistencia
escolar. Como estos nifios se encuentran mayoritariamente camdiesf ésta debera
ser el locus preferencial de las politicas. De ahi la impaegade las acciones socio-
educativas con las familias, que se pueden realizar a travésrdenes periddicas con
los adultos que cuidan de los nifios 0 a través de los medios de condunitasiva
como la radio y la television. Cuestiones como maternidad sin riasgonantamiento y
alimentacion saludable, desarrollo infantil, cuidados para reciéidosag salud
reproductiva son temas cruciales.

Los programas de transferencia condicionada de recursos debein iac
responsabilidad de proveer a los nifios servicios de salud preventiva, ctamb
garantizar buenos niveles nutricionales y de crecimiento. Algurisesspeomo México
incluyen la distribucion de un complemento alimentario rico en ntgserEn Brasil
existe la experiencia de harina enriquecida, de comprobado impa@aegutcion de
los indices de desnutricion.

En la linea de servicios preventivos para grupos de alto riesgo,iatelser
creados programas de abrigo para huérfanos y de incentivodogGames, atencion de
nifios victimas de violencia y nifios desnutridos y de combate a la mdedditdilizando
nifios.

Importantisima en este periodo de la vida es la oferta deraséstescolar en
guarderias y preescolares, asi como la capacitacion paraigmafes de la educacion
infantil formal y de madres cuidadoras.

La concepcion de politicas integrales para nifios de 0 a 6 afiogedebesn
cuenta la necesidad de ofrecer programas de proteccion saxtiallados a otros
capaces de promover el aumento de su capital humano y sociahignal tiempo crear
las bases para el desarrollo de capacidades y visiones del nawodabfes a la futura
inclusion al mundo del trabajo.
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NINOS DE 0 A 6 ANOS

Desarrollo Econdmico

Desarrollo Social

Des/Cul Acceso abienes culturales

Desarrollo | Educ. Educacién infantil (institucional y noinstitucidna
humano Acompafamiento peso/altura
Salud Vacunas
Prenatal
Servicios | Documentacion Abandono Videncia doméstica
Proteccion Abuso sexual Mala nutricién
Red de Beneficios monetarios no contributivos (Beca

Proteccién | Alimentacion

Programas para la juventud

Analizando la situacién de la juventud pobre, en la mayoria de los paismamericanos,
sobresalen problemas de todo tipo: altos indices de desocupacion, usooydeaéstupefacientes,
embarazo precoz, enfermedades sexualmente transmisibles, viglemciarte por causas externas.
Detras de estos indices, se encuentra la mas cruel dealetades: la pérdida de la perspectiva de
futuro de los jovenes de la region.

La juventud se caracteriza, segun Bernfeld (1992), como una fda%éctim de la pubertad” .
Para el autor, las transformaciones organicas, emocionalesajesogue ocurren en esta época se
entrecruzan para formar una circunstancia deflagradora de unadendee va de la infraccion a las
normas.

En este sentido, Erdheim (1992), afirma que la crisis de la adot@a avalaria los
comportamientos con relacion a la estructura familiar, tornandudi@iduo inseguro y propenso a
buscar nuevas experiencias. El grupo pasaria a ser la réedeneds importante para el joven y las
experiencias grupales o individuales estarian orientadasuparaé agresivas y eréticas y por las
fantasias de omnipotencia. El autor identifica dos etapas epres&so. Una primera, caracterizada
por la “infelicidad del adolescente”, fruto de un sentimientmfigioridad e incapacidad en relacion al
adulto. Una segunda, caracterizada por el narcisismo, iria acahapafa un mecanismo de
descalificacion del otro, en especial de los adultos. La realideddistorsionada por ese sentimiento
de omnipotencia. Segun el autor, la adolescencia representars@gurada oportunidad de salvar la
profundizacién de los dafios psicoldgicos sufridos al inicio de la vida,gmuesta fase los recalques
volverian a la tona.
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Estas caracteristicas hacen que la violencia sea uno de lesnmsljue afectan
a la juventud, principalmente del sexo masculino. En Rio de Janeirgepmi@® que es
la ciudad con mayor porcentaje de muertes entre los jévenes pas @dsrnas, los
homicidios, suicidios y accidentes de transito fueron las causasieite del 74,3% de
los jévenes en el afio 2000, en tanto que los asesinados llegaron al 5&¥éctassson
tan devastadores que, mientras la diferencia media internacioeapeetativa de vida
entre mujeres y hombres (las mujeres viven mas), se sitea3®gtet afios, en Rio de
Janeiro alcanza a 12 afios. Ademas de victimas, nuestros jovenes b@n thm
principales agentes de la violencia.

La cuestion fundamental de nuestra juventud pobre es la falta de opedis)i de
expectativas, de proyectos de futuro. Su fuerza vital, su temesidadecesidades de
aceptacion y reconocimiento y de oportunidades de expresion requierias godticas
publicas ofrecidas sean integrales.

Tomando como punto de partida las caracteristicas de esta lfaggadde vida,
algunos posibles factores de éxito de programas dirigidos a tetyaveobre podrian ser:
(a) la posibilidad de ejercicio de un cierto grado de protagonisitrabajo en grupo; y
(c) un abordaje integral a través de la articulacion entre ibrsemonetarios (becas) y
acciones de desarrollo humano (aumento de la escolaridad), soaiétip@eodn
comunitaria) y econodmico (desarrollo de habilidades béasicas pandatisseen el
mercado de trabajo).

Una efectiva politica publica para la juventud en situacion deorietgperia
extenderse de los 15 a los 24 afios, haciendo asi un puente entrerlmagsatirigidos a
la infancia y la introduccién al mundo del trabajo y a la vida ad@eria fundamental
ofrecer, hasta que se consiga la insercion en el primer @mpiebeneficio financiero
condicionado que posibilitara la satisfaccion de las necesidadesasideconsumo del
joven y garantizar su insercion y permanencia en algun tipocoéagdad. También se
deberia promover la participacion de los jévenes en trabajos comam{tEsi16 anos) y
en cursos de profesionalizacion (17/18 afios), culminando con la oportunidadrael pri
empleo.

Complementando este camino de educacion al trabajo, deberian adwscre
espacios positivos de socializacion, como Centros de Juventud aprovechando
instalaciones y espacios comunitarios ya existentes, principanentscuelas. Estos
centros deberian funcionar como verdaderas centrales de oportunidadescesnm a
internet, a actividades culturales (cine, teatro, danza, pinturdgpgrtivas y de
participacion en paseos y viajes.

Lo mas importante de las politicas para la juventud secandbio de su enfoque.
Sin dejar de proponer programas y servicios enfocados a los prolgjeenatectan a esta
fase del ciclo de vida, una politica integral para los jovenesidelsrlos como parte de
la solucién.
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Un ejemplo tipico de esta perspectiva es el programa boasitgmte Joven de
Desarrollo Social. Este programa de transferencia condicionadecdesas actla con
jovenes de 15 a 17 afios en situacion de alto riesgo social. Como condiamnaditos
jovenes son instados a permanecer o retornar a algun tipo deidadojacapacitados
para actuar como agentes de transformacion de sus propias comuniddaesreas de
salud, medio ambiente y ciudadania. Se trata de un programa dengeanto, con un
costo per capita 20 veces menor que la atencién en unidades para infractores.

JUVENTUD

Desarrollo EconomicpCapacitacion Profesional  Primer empleo
Emprendedorismo joven

Desarrollo Social Agentes jovenes de desarrollo social
Servicio civil / militar

Apoyo a organizaciones de jévenes
Desarrollo de liderazgo joven
Voluntariado joven

Des/Cul | Centros de la Juventud Acceso a bienes
Desarrollo culturales  Apoyo a manifestaciones culturalgs
SR de jovenes  Apoyo a grupos deportivos
Educ Educacion media y suplementaria(alfabetizacipn)
Salud Educacion para salud  Centros de atencién ge
salud para los jévenes Drogadiccion
Servicio | Documentacion Embarazo temprano
Proteccion DST / SIDA Bandas Drogas (uso y trafiqo )
Crimen Abuso y explotacion sexual
Red Beneficios no contributivos ( Beca Agente Joven)

Programas para adultos

Normalmente las politicas de reduccion de la pobreza estdcadnat en las fases del ciclo de
vida de mayor vulnerabilidad, dejando a las politicas universales decexhicsalud, trabajo y
vivienda la atencion de la poblacién adulta.

Aun las politicas asistenciales muchas veces dejan ftiemaisnes de alto riesgo que afectan a
adultos pobres y extremadamente pobres, como la falta de docugmntadalta de vivienda, el
desempleo y situaciones de emergencia causadas por crisis naturebesmieas.

El objetivo principal de una politica integral dirigida a los adybisres deberia ser garantizar
las condiciones y oportunidades para su actuacion como sujetos proddetampgeza y beneficiarios
de la riqueza producida, manteniendo, de manera sustentable, un nivel de ingreso palesfeclimea
de pobreza.
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De esta manera, y como punto de partida, una politica integraladefrecer una
red de proteccidén social con programas de transferencia condiciopadaudsos, que
coloquen como responsabilidad del usuario, la participacion en prograrmaseeto de
la escolaridad, capacitacion profesional y realizacidon de trabajourdtario. Lo
importante seria articular la red de proteccion social y logrgmmas universales de
aumento del capital humano, social y econémico, a través de una dafidécatencion
prioritaria a estos beneficiarios.

ADULTOS

Desarrollo EconémicpCapacitacion Profesional Accesoria técnicg
Micro-crédito Apoyo a la comercializacion
Organizacion de cooperativas y microempresgs
Desburocratizacion del proceso de formalizacipn

Desarrollo Social Incentivo a la participacién en organizaciones
sociales

Apoyo a manutencién de los vinculos familiargs

DeslCul | Acceso a bienes culturales
Desarrollo Incentivos a producciones culturales

Humano | Educ Educacion suplementaria (alfabetizacion )

Salud Agentes comunitarios de Salud
Salud Reproductiva Salud mental Drogadicgion

Servicio | Documentacion Poblacion de la calle
Proteccion Mejoras habitacionales  Farmacia popular
Red Beneficios non contributivos

Como parte de la revolucion demogréfica ocurrida en los Gltimos vafius,
ganan cada vez mas importancia los programas focalizados en la teackra ed

El objetivo de estos programas es proporcionar una mejor calidadale \as
personas de edad, aumentando su tiempo de vida autonoma y garantizandeckos der
basicos, principalmente de convivencia familiar.

En la dinamica familiar de la pobreza los mayores desempefianpahmay
importante como responsables del cuidado de los nifios pequefios, paraagustdss
puedan salir a trabajar cuando no existen programas de educaanbih BfaBrasil, por
ejemplo, existen 2.1 millones de nietos y bisnietos bajo la respodadbide mujeres
mayores.
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A partir del momento en que disminuye su grado de autonomia ytaaceési
cuidados especiales, pasan a ser un factor de crisis famiéas ya que perjudican las
posibilidades de trabajo de los adultos. Para estos casos es fuatlden@férta de
centros de convivencia o centros de atencion de dia que permiteantaner los
vinculos familiares y la posibilidad de que los adultos trabajen. &magr de este tipo
son por lo menos cuatro veces que los servicios de internacion.

Como en las otras fases del ciclo de vida, seria importargelartprogramas de
servicios de proteccidon con acciones de desarrollo humano, social yneooni@niendo
en cuenta que, como preconiza la teoria de los ciclos de vida, ebliedarmano se
extiende durante toda la vida y los adultos en fases avanzadasida sambién sufren
transformaciones desde el punto de vista bioldgico, social y psicoldgico.

ADULTOS MAYORES

Desarrollo EconémicpBeneficios de seguridad (contributivos)
Acceso a mercado laboral

Desarrollo Social Centros de Convivencia Voluntariado
Apoyo a las organizaciones de retirados

DesCul | Acceso a bienes culturales Deportes para
Desarrollo mayores Apoyo a la produccion cultural

Humano | Educ Educacion suplementaria ( Alfabetizacion )

Salud Atencién domiciliar (cuidadores de mayores)
Servicios de rehabilitacion Farmacia popular

Servicio | Casas Dia Republicas Atencion asilgdr

Proteccion — N —
Red Beneficios non contributivos (Beneficio de

Prestacion Continuada )

1.3.2 Programas de Apoyo a las Familias

Para obtener un efecto sinérgico, capaz de aumentar los impadasspdditicas
de reduccién de la pobreza, no basta la oferta de programascyoseavcada uno de los
miembros de las familias en sus etapas del ciclo de videedesario que se actle con la
propia unidad familiar, intermediando las demandas de la familia corofena de
servicios. Muchas veces la situacion de pobreza es tan grave tamilla no tiene
condiciones autbnomas de acceso a las oportunidades existentes.

Por otro lado, el aprovechamiento de este conjunto de oportunidades, tdebe es
referido a un plan de promocion familiar que oriente el proceso ida s la situacion
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de pobreza. Una unidad familiar podria, a partir de un trabajo eduizativo, ser capaz
de analizar su situaciéon actual, proyectar su futuro no pobre, id@nsfis demandas y
definir un tiempo para alcanzar un cierto grado de autonomia.

Para cumplir esta funcion, los Programas de Apoyo a lasi&amében disponer
de una base de datos tanto en lo que se refiere a las fgoliges (Registro Unico de
Familias), como a los programas y servicios existentea eegion (Regsitro Unico de
Programas y Servicios.

Las principales experiencias regionales se encuentrahikeny®rasil. En Chile,
las Unidades de Intervencién Familiar encaminan a las famdidravés del programa
Puente, hacia los servicios y programas de Chile Solidario. Esil,Bos Nacleos de
Apoyo a las Familias (NAF), elaboran y pacton con las fasilia Plan de Promocion
Familiar, orientandolas hacia los servicios existentes engianrey desarrollando un
programa de accién socio-educativo con grupos de familias.

Plano de Promocién Familiar

El Plan de Promocion Familiar parece ser un instrumento imporfzarte
asegurar el compromiso de las familias y el gobierno en ekswode salida de las
unidades familiares de la situacion de pobreza.

El Plan consta de un diagnéstico de las necesidades de los difermmdsos de
la familia, las ofertas y oportunidades disponibles, las responsdhiled$a familia y el
gobierno vy, el tiempo necesario para alcanzar la autonomia. Esriemi@dd que se
defina, en conjunto con la familia, un tiempo de permanencia que no etéanic
necesidad de proteccién. Este plan deberia servir de base fiana lde un Contrato de
Promocién Social conteniendo los compromisos de ambas partes. El niRrogra
encaminaria a los miembros de la familia hacia los servil@osandados asegurandoles
prioridad de atencién y apoyandolos en su proceso de promocion durantepal tiem
pactado. Serian necesarios contactos periodicos para el acompafiamiento delrpésces
alla de las visitas domiciliarias a las familias en situacion de reeggemo.

El objetivo basico del Plan de Promocién Familiar es hacer quéanaitias
beneficiarias se perciban como sujetos protagénicos en el prdeesuperacion de la
pobreza, identifiquen su potencial de desarrollo, tomen conciencia delasnidades a
las que estan teniendo acceso y mantengan la motivacion durante todo el proceso.

Intermediacion entre la oferta y la demanda de servicios sociales

La intermediacion entre la demanda y la oferta de serviciasmamportante
instrumento para atender las necesidades de las familiagigito de los servicios mas
demandados y de las demandas no atendidas constituye una base de datos fundamental no
s6lo para adecuar las politicas de reduccién de la pobrezaecksidades locales, sino
para adaptarlas a los posibles cambios de contexto.
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Como los programas de apoyo a las familias trabajan con untrGdiesco de
Servicios existentes en las localidades, seria posible mégoeficiencia local de la
politica, identificando superposiciones y complementariedades.

Partiendo de una base de posibles familias beneficiarias (Oatasico de
Familias), algunas veces elaborada sobre la responsabilidadoga programa, asi
como del trabajo del Plan de Promocién y la intermediacion de sexvies que es
posible identificar a las familias mas pobres y dar prioridad a las roésitaglas.

Seria una posibilidad de focalizacion a nivel micro y de gardetigualdad de
acceso a grupos con un mismo nivel de necesidades.

Todos estos datos podrian ser puestos a disposicién de los Planesrddl®esa
Local, para hacer mas efectiva la adecuacion entre las politicas géagdades locales.

Desarrollo de un programa de accion educativa

La salida de la situacién de pobreza demanda no soélo la garantia de
oferta integrada de programas para cada uno de sus miembros, siaccifma de
desarrollo humano y social dirigida a la propia unidad familiar.

Asi es como los programas de accién socio-educativa, realizatibsnayoria de
los casos con grupos de familias, vienen a desarrollar conocimiéetotdades y
valores que buscan apoyar a las familias en su proceso de promod¢iébafél en grupo
fortalece la creacion de redes de vecindad que funcionan en el deataocoferta de
proteccion social informal y la creacion de cooperativas derggba de trabajo e
ingresos.

Los programas son responsables por organizar encuentros mecsaalgapos
de familias para acompafar el proceso de promocién y desatmllrograma socio-
educativo, sobre la base de la discusion de temas de interés det@ngalimentacion
saludable, salud reproductiva, desarrollo infantil, manejo de conflictimdencia
doméstica, drogadiccién, enfermedades sexualmente transmisibles, etc.

En resumen, los Programas de Apoyo a las Familias son respsngabld€a)
identificar y registrar a las familias pobres locales;identificar todos los servicios y
programas de proteccion social, promocion humana social y econonstentes a nivel
local; (c) elaborar, junto con la familia, el diagnéstico Ykin de Promocién Familiar
para cada familia; (d) acompafar y evaluar los resultadd3alel (e) buscar atender, en
régimen de prioridad absoluta, las demandas de las familiastiadedrcatastro de
servicios existentes a nivel local; (f) consolidar informaciosebre demandas no
atendidas, encaminandolas hacia el Plan de Desarrollo Local, geéagrrollar, con
grupos de familias, un programa socio-educativo.
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2. Cuédles son los arreglos institucionales necesarios?

Politicas publicas de reduccién de la pobreza, concebidas y organidadforma
integral, no son garantia del aumento del impacto. Su proceso de implementgeda ex
existencia de un panorama institucional favorable, desde el puntstale®ila estructura
organizacional, como la existencia de mecanismos de financiamiento) sistema de
formacion de recursos humanos, de un sistema informatizado de datos gistema de
monitoreo y evaluacion que posibilite la integralidad de los esfuerzos.

2.1.  Estrutura Organizacional

La estructura organizacional de la gran mayoria de los paislesrdgion fue
creada con la légica de la sectorizacién. Acompafiando esta tendescimganismos
internacionales de financiamiento también se organizaron séutemia, haciendo que
las operaciones de préstamo o de cooperacidn técnica refueraeteredncia a la
fragmentacion. Cuestiones de orden politico colaboran para la ekistienpoliticas de
ministerios, de programas de diferentes niveles de gobiernos dsdaforma paralela
y competitiva, de acciones de gobierno oponiéndose a acciones de la sociedad civil.

De esta manera, la busqueda de integracion entre diferenteeseniveles y
actores sociales tiene que luchar contra la I6gica estddlgoexige cambios de orden
organizacional que posibiliten su sustentabilidad. So6lo asi estarialdad@andiciones
necesarias para la consolidacion de una nueva légica, la l6gieaintegracion y el
didlogo.

2.1.1. Intersectorialidad

Ademas de posibilitar el enfrentamiento de la pobreza en su
multidimensionalidad, la intersectorialidad posibilita la artiddiaae diferentes puntos
de vista y la creacién de efectos sinérgicos, tanto en eéegwode articulacion entre
politicas de proteccidén y programas de desarrollo humano, econémicaly somo a
través de la atencion integral de las demandas de una misma unidad familiar.

Existen evidencias de la disminucién de los costos operacionalespcocuto
de la intersectorialidad, como en el caso del Catastro UnleoGarta Ciudadana en
Brasil. Procesos intersectoriales de flujo de informacién, eseniento de datos,
prestacion de servicios, monitoreo y evaluacion, disminuyeron losscdst@cciones
anteriormente realizadas de forma sectorial.

AUn con estas ventajas comprobadas, establecer procesos intetesotsriana
de las tareas mas complejas. Ademas de la definiciobn clardoderoles y
responsabilidades de cada sector, la intersectorialidad exigeedaiéon de Espacios
Institucionales de Articulacion entre sectores vy, la institudéruna Autoridad Social
responsable por la articulacion.
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Analizando la experiencia de los paises de la Regidén, se puedeficiaieatiatro
modelos basicos de estructuras organizacionales para la itdeadiead: comités de
articulacion de politicas y programas, administracién por grupoateggas con enfoque
integral de programas funcionando como instancias integradofascyeacion de un
superministerio para el area social.

Modelo 1;: Comités de articulacion

[ Coordinacién ? ]

Min.
Educacion

Min_. Min. Des.
Planeamiento Social

Es muy comun encontrar en diferentes paises de la Regién, a nivel
gubernamental, la constitucion de espacios institucionales de aiticulatersectorial,
conocidos como comités, consejos o comisiones. Como ejemplos existmidadTy
Tobago el Consejo Ministerial de Desarrollo Social, en Bolivi@aisejo Nacional de
Politica Social y en Peru la Comision Interministerial de Asiociales. En la mayoria
de los casos, los comités incluyen érganos responsables de los difereates sectales
como educacion, salud, trabajo, asistencia y prevision, vivienda, cultejpartes y
entretenimiento. En casos mas raros, participa el Ministeriolateedmniento, érgano
directamente ligado a la presidencia. Menos frecuentemente sgeolsanclusion de
autoridades financieras, lo que posibilitaria la integracion dasreoliticas sociales y
economicas.

Un problema serio es la definicion de la autoridad responsable por la coordinacion
del comité, que tendria la funcién de coordinar la accién de otragdad&s. No existen
estudios comparativos sobre el tipo de autoridad mas efectiva, habieadesgoostulan
alguien directamente ligado al presidente; otros postulan este gapetl érgano de
planeamiento o para la autoridad econdmica; y hay aun los que defietedpapes para
el érgano responsable de las politicas de reduccion de la pobrezausglgises esta
coordinacién es delegada a la primera dama, como forma de dirimir conflidtapol
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Sea cual fuera la definicion sobre la autoridad coordinadora, esatspreella
tenga delegacion directa del jefe de Estado, para que estalkeszcamdiciones para la
constitucion de una politica de gobierno. Una politica de Estado depettelegidto de
la integracion entre diferentes niveles y actores sociales.

La experiencia de los comités no se ha evidenciado muywvefestilos paises de
la Regién. La idea de articulacion de politicas y programasgaitar con estrategias
especificas de integracién, basadas en objetivos y metas copagtadas o0 en un
territorio dado, parece ser muy genérica, perdiendo, en muchos cas@ader
catalizador.

Modelo 2: Gerencias por clusters de
programas

‘ Gerencia de PJ

Un segundo modelo de intersectorialidad, es el de la organizacioneateigsr
por programas afinescl(isters de programas), existentes en los diferentes niveles
gubernamentales. Un ejemplo tipico es la experiencia de Avangig Btee organizo los
programas de diferentes ministerios en clusters, defini6 metamesny nombrd, como
gerente, al responsable de unos de los programas que componian elDmisteta
manera fueron identificados 23 programas dirigidos a la juventudrenigterios. Estos
programas fueron reunidos bajo una gerencia, siendo definidas eagrayegnetas
comunes para todo el conjunto.

Una ventaja de este modelo es la existencia de una poblacion obgetitia,en
este caso la juventud, y de metas y objetivos también comunes. Ehpaas&h en que
la gerencia detlusteres ejercida entre personas de igual nivel, careciendo el geent
autoridad formal para el cumplimiento de sus atribuciones. Ocambién una doble
insercién de los responsables por los diferentes programas que reddrgaciones,
tanto de su unidad especifica como del gerente del cluster.
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Modelo 3: Estrategia con Enfoque Integral o
Programa Integrador

Com.Politico
$

Un tercer modelo para la intersectorialidad es el que utiliganatipo de
Estrategia con Enfoque Integral o un determinado programa como elementadatali

Estrategias con base en objetivos y metas pactadas, como lds/dSbge
Desarrollo del Milenio, las Estrategias Nacionales de Reduadsdta Pobreza y las
Agendas Sociales, asi como las de base territorial, como lossRla Desarrollo Local
Integrado y Sustentable y los Planes de Desarrollo Comunitario, puedeansinos
importantes para concretar la intersectorialidad. Lo mismo pa@gder con programas
importantes como Oportunidades, en México y Alvorada en Brasil.

Estas estrategias 0 programas integrados estan constituidoscgonea
desarrolladas por diferentes sectores, reunidas sobre ladegmigetivos comunes. En
muchos casos se definen recursos especificos para las acgismesomponen la
estrategia del programa, dejando su orientacion y el acomafiande las metas a
cargo de un Comité Politico, integrado por las autoridades respongibldss
organismos involucrados. En general el Comité Politico es asespoadan comité
técnico, también intersectorial, responsable por la operacionéhzdei las decisiones.
En el caso de Alvorada, en Brasil, la orientacion inicial dedosrsos para los diferentes
componentes podia ser alterada en funcién del poder de ejecucion degeadarar, 10
gue creaba una competencia por la eficiencia del uso de los recursos.

También alli se presenta la cuestion de la autoridad responpablda
coordinacién de la accion intersectorial.
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Modelo 4: Creacion de un Super
Ministerio

La busqueda de estructuras organizaciones favorables a la toeatidad llevé
a paises como Bolivia y Colombia a crear superministerios del arel socia

En el caso de Bolivia, el Ministerio de Desarrollo Social, creanlol993 vy
desaparecido en 1997, que reunia acciones de educacion, salud, trabajajasistial,
vivienda, y medio ambiente, tuvo importantes impactos, principalmentengimdaé del
aumento de los recursos destinados al area social.

En Colombia, el Ministerio de Proteccion Social, creado en 2002, relo®e a
sectores de salud, trabajo y asistencia social en unadupeaestructura. A pesar de ser
una experiencia reciente, parece haber grandes dificultades ietedgracion de los
diferentes sectores que componen el ministerio, asi como cameg,cpertenecientes a
éstas areas, pero manejadas por otros organismos.

La creacién de una estructura Unica compuesta por diferentesesedtbrarea
social, ademas de no reunir a todos los directamente involucradas remtutcion de la
pobreza, tampoco propicia la articulaciéon con los organismos responsahliepqidtica
econdmica.

2.1.2. Integracion de diferentes niveles

La integracion entre diferentes niveles de gobierno es unaftaudamental en la
racionalizacién de los recursos disponibles, ain cuando sea altaroernikeja y por
tratarse en la mayoria de los casos de administraciones etentkf filiacion politico-
partidaria. Es un proceso que requiere de una definicion clara deoles y
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responsabilidades de cada nivel, ademas de la creacion de espditiosoimsles que
posibiliten la articulacion.

En Nicaragua, por ejemplo, la relacion entre diferentes nieskdsa cargo de la
Secretaria Técnica de la Presidencia. En Uruguay, exigtactes sustantivos en relacion a
los diferentes niveles de gobierno y en Argentina se cre6 el Gdxdaejonal de Politicas
Sociales, con el objetivo de funcionar como espacio de negociaciénl@ntdiferentes
niveles. En México vienen creciendo los esfuerzos en el sentidonti fGonvenios de
Desarrollo Social con el propésito de establecer reglas glamaisas de relacion entre el
plano nacional y los planos subnacionales. Asi, el Comité de Piamgera el Desarrollo
Municipal incorpora al nivel local.

En Brasil se viene ejecutando un proceso de descentralizacion radgatt
Constitucion de 1988 y de sus leyes complementarias de salud, educasténcias
social y trabajo. La integracién entre los diferentes nivededbusca a través de la
creacion de comisiones intergestoras, de articulacion entre codsejdsrentes niveles
y de la creacién de fondos, con la participacion de los tres nivetgmnsables por la
distribucion y los recursos de forma transparente y equitativa.

Las areas de salud y asistencia crearon Comisiones Intergdsimatitas (nivel
nacional), y bipartitas (cada estado), con la funcion de defirgriostde distribucion de
los recursos y de relacion entre los diferentes niveles.ooastn Tripartita cuenta con
la participacion de un gestor nacional y de representantes tlregegstatales y
municipales. En cada estado existen Comisiones Bipartitas, congppest gestor del
estado y representantes de los gestores municipales.

Fueron también creados Consejos de Politicas Publicas en losivedss,
integrados con representantes del gobierno y la sociedad civils éirdas de salud,
asistencia social y, del gobierno, de los empleadores y de [dsdes, en el area de
trabajo. Estos consejos responsables por la gestion de fondos, existen en losages nivel

El sistema se viene mostrando complejo y con una constitucion saed&rin
gue provoca una enorme proliferacién de consejos y comisiones, ademagrdgiciar
la integracion intersectorial.

Asimismo, el nivel de participacion de los tres niveles en los cespa
institucionales de articulacién se viene mostrando desigual, gaim@nte por la falta de
preparacion de los gestores locales, o que demuestra la necdgsidadtar con una
propuesta de capacitacion, principalmente para este nivel.

Es importante destacar que una integracion efectiva entre éosrdés niveles de
gobierno podria representar una posibilidad de: (a) racionalizar mitjpeda
complementariedad de los papeles especificos de cada nivel enolmsosr de
planeacion, financiamiento, ejecucion, monitoreo y evaluacion; (k) sisgamas unicos
de datos de beneficiarios y de servicios y programas en ®sitreles; (c) organizar,
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integrar y racionalizar la oferta de servicios y prograrfddsaumentar la efectividad de
las politicas de reduccion de la pobreza.

2.1.3. Participacion Ciudadana

La participacion de diferentes actores sociales es considienadi@mental para
proporcionar las condiciones de sustentabilidad de las politicas deigedde la pobreza
y de su transformacién en politicas de estado, resguardadas de los cambios miesgobier

Para que el proceso de participacibn sea efectiva, es nacesar
institucionalizacion de una politica de alianzas entre el gobiertus diferentes tipos de
organizaciones de la sociedad civil, y que se creen espacitigciosiiles de participacion
e integracion.

Varios paises de la Region institucionalizaron sus alianzas cmtikedad civil.

En Bolivia, a través del Didlogo Nacional y de la Ley deti€pacion Popular, en
Nicaragua, a través de la participacién social en comisiorle€alesejo Nacional de
Planificacibn Econémica y Social. En Uruguay, la Asesoria taahé Politicas Sociales,
viene estableciendo articulaciones con el trabajo de las ONgBsAygentina el CENOC
(Centro Nacional de Organizaciones de la Comunidad), permitié Eraocion de una
base de datos relevante sobre organizaciones de la sociedad cadtipre en alianza con
el sector publico.

En Brasil, la Constitucién de 1988 y las leyes organicas de saistenag social
y trabajo, asi como el Estado de la Infancia y la Adolescemsétucionalizaron la
participacion de la sociedad civil a través de la creaciérodsejos paritarios en los tres
niveles con poder decisorio sobre las politicas publicas en&sts y con funciones de
control social.

Ademas de los espacios institucionales de participacion enrdauléxion y
control social de las politicas, se hace necesaria lauicistializacién de la alianza entre
gobierno y sociedad civil en la ejecucion de los programas y senkmogrimer lugar es
necesario formalizar las alianzas a través de convenios fesggctomo un proceso
diferenciado de los convenios tradicionales de prestacion de ssnfitn este sentido,
existe la experiencia brasilera de la Ley de OCIPs (Qzgeioines civiles de Interés
Puablico), que crea nuevas normas burocraticas para la formalizacion de astasali

La desburocratizacion administrativa no puede perjudicar la transparéel
proceso de seleccion de las entidades prestadoras de servigiodesampefio deber ser
evaluado en funcién de patrones de calidad predefinidos.

De manera de posibilitar un real protagonismo de los mas pobresnsegsario

priorizar a las organizaciones de base y la implantacion de ursprdedortalecimiento y
capacitacion de estas organizaciones.
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Ademas de los diferentes tipos de organizaciones de la soaadiadviene
creciendo en la ultima década, la participacion de voluntarios enagesas. Esta
participacion necesitar también ser institucionalizada, a t@deésrmas de incentivo al
trabajo voluntario y la responsabilidad social empresarial. Un ajedepéllo es la Ley del
Voluntariado, sancionada en Brasil, que regula el trabajo voluntario,ndwvitel
surgimiento de reivindicaciones laborales que venian creciendo en el sector.

El grande desafio es como integrar las contribuciones de todesdistrentes
actores sociales. Experiencias en paises de la Region muestistrategias con Enfoque
Integral, basadas en objetivos y metas pactadas, o en terri#gspesificos, pueden ser
muy efectivas como elemento generador de consensos Yy catalizadoiodesac

2.2. Otros desafios
2.2.1. Financiamiento

En la mayoria de los paises de la Region, las fuentes deoeqara el area
social provienen del Tesoro Nacional, sin minimos especificados, lcomee due la
inversion en esta area de constante negociacion y, lo que es petordsugortes en los
momentos de crisis economicas.

El éxito de la lucha por la disminucion de la pobreza depende dmis®os
gue posibiliten no sélo un aumento de la inversién, sino principalmente de su
estabilidad, ademas de la equidad y la transparencia en su utilizacién.

La experiencia de Brasil en la creacion de fondos, con fuentecaesaos con
destino definido a través de leyes propias, parece muy ilustrtivasta linea, fue
creado el Fondo de Amparo al Trabajador (FAT), con el fin de diaamoliticas y
programas de trabajo e ingreso y, el Fondo de Mantenimiento y GlEsate la
Ensefianza Fundamental y la Valorizacion del Magisterio, coasvitfinanciar la
educacion béasica. Este fondo se integré con recursos provenientes dedtdmgpue
Circulacién de Mercancias (ICMS), y del Fondo de Participacién de los Miasigi los
Estados en el Fondo Nacional de Desarrollo de la Educacién, que fuooionsdterios
redistributivos, a través de repago de un per capita por alumno matriculado.

Especificamente, para financiar las politicas de reducciéa @gelreza, en el
afio 2000 fue creado el Fondo de Combate y Erradicacién de la Pobrezeddeati
programas focalizados en territorios de bajo indice de Desarroll@itugncon familias
por debajo de la linea de la pobreza. Este fondo esta integrado ceosemovenientes
de la Contribucién Transitoria sobre Movimientos Financieros (CPM&)sympuestos
sobre Productos Industrializados (IPI), y sobre gastos superfluoangegr fortunas,
estos dos ultimos todavia no reglamentados.

Como forma de proteger el financiamiento de las politicas decigtude la pobreza,
los organismos internacionales de financiamiento (BID, BM y FMgluyeron, como
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condicién para la liberacion de préstamos de emergencia en momentssisle
econdémicas, un blindage de los recursos de los programas sociales adosider
prioritarios por los paises.

La racionalizaciéon de los recursos financieros destinados @oliticas de
reduccion de la pobreza y la desigualdad depende también de un progasgrdeion
intersectorial, dentro de los organismos internacionales de finaieoi@, y entre ellos.
También en este sector, las acciones son pulverizadas, payalelata competitivas,
perjudicando los esfuerzos por aumentar la efectividad de esas politicas.

2.2.2. Capacitacion

La institucionalizaciéon de un nuevo paradigma para las politicagidecién de
la pobreza y la desigualdad, basado en la integracidon, exige un iesneozo de
capacitacion de recursos humanos.

Surgen nuevas creencias sobre la necesidad imperativa de supetacia
pobreza, nuevos conceptos de pobreza, desigualdad y vulnerabilidad, nuevas propuesta
y concepcion de estrategias de implementacion, basadas en ladalidqueficiencia,
eficacia y efectividad. Todo ello exigiendo nuevas habilidades ttegdidhegociacion,
respeto a la diversidad, de analisis y de evaluacion.

Estas nuevas necesidades, en términos de recursos humanos resppoisabldisefio,
la implementacion, monitoreo y evaluacion, de las politicas de rédudeila pobreza,
deberian reflejarse tanto en el proceso de formacién profesiorat einiversidades,
como en la implantacion de sistemas de capacitacion y perfecierna de los
funcionarios publicos de los diferentes niveles de gobierno y de kstesgcon
actuacion en la sociedad civil.

Brasil, a través de la Escuela Nacional de Administraciahli¢ad, viene
formando Gestores Sociales a nivel nacional. Ademas, la politieagistencia social
utilizd, para capacitacion de recursos humanos y formacién de la opifdica, un
programa de televisién trasmitido en todo el territorio nacional, conepiado con un
sistema presencial de capacitacion de gestores locales, agjamés de la sociedad
civil y lideres comunitarios, implantado por el Centro Nacional demBcion
Comunitaria (CENAFOCO), en alianza con ONGs locales.

2.2.3. Informatizacion
La integracién entre sectores, niveles y actores depende deist@mas
informatizado de datos que permita el flujo y el acceso a lamaftén. Integrar datos

originados por una diversidad de actores depende de la implementacidrsidéema de
informacion compartido y compatible.
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En México, por ejemplo, vienen avanzando en la creacion de datos infahoatiy

georeferenciados sobre: (a) estudios y diagndésticos sobre pebdemigualdad; (b)
familias en situacién de pobreza y vulnerabilidad; (c) servicimogramas de iniciativa
de diferentes niveles de gobiernos y de la sociedad civil;c@hpafiamiento fisico y
financiero de los programas; y (e) evaluaciones de resultado e impacto.

2.2.4. Diagndstico, Monitoreo y Evaluacion

Politicas Integrales, que funcionen como elemento de aumento deidaci,
eficacia y efectividad de los esfuerzos de reduccién de la golyréa desigualdad,
dependen de la existencia de sistema Unicos y confiables de damndsinitoreo y
evaluacion.

Una experiencia exitosa en este sentido es el MECOVI, ddada@n conjunto
por el BID, el Banco Mundial, el PNUD y la CEPAL. EI MECOMisca asesorar a los
paises en la realizacion de encuestas domiciliarias, de fterdatarlas de periodicidad
definida y confiabilidad en los datos recogidos. EI MECOVI esfpmrdién crear una
base conceptual comun, de forma de aumentar la posibilidad de codpanaice los
paises.

Un problema delicado en este campo es el del organismo responsdbke en
paises por la tarea estadistica. Organismos sin una debida aut@uitéa, con
cambios frecuentes de direccion y atados a procesos politicoslaedeidn de sus
recursos humanos, tienden a carecer de neutralidad y de congpetsrica para
producir los datos requeridos.

El gran desafio de las politicas integrales esta en la busgleedalicadores
capaces de dar cuenta de la muldimensionalidad del fenomeno de lmpgheepuedan
servir para evaluaciones de impacto de un conjunto integrado de progi@amas: nivel
macro (nacion, subunidades nacionales o regiébn metropolitana), comaa@anrel un
area geografica menor (localidad o comunidad), y a nivel micro de una unidad familiar

Una experiencia de indicador sintético referido a unidades fagsiles el indice

de Desarrollo Familiar, concebido en Brasil por IPEA, a partidales del Catastro
Unico de Familias Pobres.
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CAPITULO Il : Aprendiendo con la practica

1. Programa Alvorada, Brasil

Brasil viene realizando, en la dltima década, esfuerzos conssstamie sentido de
lograr la estabilidad econdmica, de introducir reformas en lacpslieducativas, de
salud y asistencia social, y en un aumento considerablarefaion social. A fines del
afio 1999, como resultado de este esfuerzo, el indice de mortalidad heihidilbajado
de 44 mil a 34 mil; el de analfabetismo, de 17.2% a 13%; los @éasscolaridad
promedio crecieron de 5.7 a 6.6, el indice de pobreza decrecié de 44%\a 84dle
indigencia de 21.4% a 14.5%.

Lo que se escondia, entretanto, detrds de este éxito, era $éeperaidel indice
de desigualdad. Cuando se discriminaban los datos por region, razd, segercibia
que en el Nordeste se concentraban el 48% de los pobres y el 58%dimididentes. El
analfabetismo, cuyo media nacional era del 13%, y alcanzabasapebf®% de los
habitantes de San Pablo, el estado mas rico del pais, y al 32l&%adtacion de Piaui,
el estado mas pobre del pais. En cuanto a la raza, sobre una poblatida 45% de no
blancos, estos representaban el 63% de los pobres y el 68% de los indigentes.

El gobierno e Brasil tomd entonces la decision de implantar unategsa
integrada de disminucién de la pobreza y la desigualdad que denomipéct®ro
Alvorada. El primer principio de Alvorada fue la focalizacion geficga identificando
14 estados y 2318 municipios con bajos indices de Desarrollo Humanazé taabién
en las familias mas pobres de estas regiones, eligiendo al gmp@af como la unidad
basica de accion y a la mujer como principal beneficiariasiservicios de transferencia
de ingresos Yy titularizacién de las tierras. Escogié 15 prograera su mayoria ya
existentes, con alto grado de efectividad en lograr mejorasseindices de educacion,
salud e ingreso, garantizando un porcentaje minimo de atencién pashldaion no
blanca. Creo como estrategia operacional los Portales de Alvamadafuncionaban
como centros de referencia de los programas, como Nucleos de Apayd-amilias y
como forma de acceso a Internet, para enfrentar la cuestion de la exclusan digi

Reconociendo la existencia de una poblacion sujeta a alto riesglp Abmrada
cre6 y expandi6 una Red de Proteccion Social, con programas de rémacisfe
condicionada de recursos, organizados por etapas del ciclo de vid&liBemataria (0 a
6 afios); Beca Escolar y Programa de Erradicacion del Traffajatil (7 a 14 afios);
Agente Joven de Desarrollo social (15 a 18 afos); Beca IngresguyoSkaboral
(adultos). A estos programas se sumaban beneficios de caadistancial como el
Beneficio de Prestacibn Continuada (tercera edad y portadores de
inmunodeficiencia).Todas las familias pasaron a tener tambiénhdesecin subsidio
especial llamado Auxilio Gas.

59



Para tener acceso a la Red de Proteccién Social, fue implantado un Catastro Unic
de Familias Pobres que se viene extendiendo al universo de los dfemitle familias
pobres brasileras.

El proyecto integra la Red de Proteccion Social con programadesarrollo
humano (Alfabetizacién Solidaria, Educacion para Jévenes y Adultosraviggnto de
la Educacion Media, Programa de Salud Familiar y de Disminucida §ortalidad
Materno Infantil), con accione de desarrollo social y con iniciatidasdesarrollo
econdémico (Apoyo a la Agricultura Familiar, Microcrédito y PRODETUR)

En el ambito del desarrollo social, Alvorada cred el Centro MNatiae
Formacion Comunitaria (CENAFOCO), que es responsable por la capécitde
gestores locales, lideres y agentes juveniles, fomentado etuvegpiprendedor y el
protagonismo social de los mas pobres.

El programa fue de ejecucién integrado en los tres niveles de golmemmles
y responsabilidades diferenciadas y bien definidas, correspondiéndoipginmente al
nivel local la ejecucion de los servicios.

Participaron de esta politica publica organizaciones de la sdciedd,
empresariado y voluntarios. La mayoria de los programas que compbmeada, asi
como la implantacion de los Portales y de CENAFOCO, prevetamzab con ONGs. El
empresariado participé principalmente en el financiamiento dekgregde Agentes
Jovenes de Desarrollo Social, que tenian un papel protagénico en logsPdeal
Alvorada. Los voluntarios fueron de gran importancia en el prograempb Solidario,
gue movilizaba a profesionales de alto nivel para la atencién dsideabes de asistencia
técnica previamente identificadas por los municipios de Alvorada.

Alvorada es un ejemplo tipico de politica integral y de promociénlade
convergencia de programas de proteccion social, desarrollo huroaia ,yseconémico,
focalizados hacia los territorios y las familias pobres, datsios de manera
intersectorial, descentralizada y participativa. Utiliza pprod de las Estrategias de Base
Territorial, de las Estrategias basadas en la Familia. Su impacte pereverificado en la
disminucién de las desigualdades existentes entre los municipiderosadios mayores
indices de desigualdad se encuentran actualmente dentro de los propicipios, |0
gue demanda otras formas de abordaje.

2. Programa Oportunidades, México

El Programa Oportunidad, es una iniciativa del Gobierno Federal diedviée
transferencia condicionada de recursos a familias pobres. Inicrad®%/, con el
objetivo de aumentar el capital humano a través de acciones coordieddasareas de
educacién, salud y nutricion, el programa incluye un componente de audecids
oportunidades de acceso al mercado laboral.
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Con foco inicial en las areas rurales, posteriormente sadéxt@ las areas
urbanas, beneficiando actualmente a mas de cuatro millones dafathb millones en
el &rea rural, y 1.5 millones en el area urbana, concentrando el 46.5% meursos
federales destinados a programas de combate a la pobreza.

En el campo de la educacion, el programa ofrece una ayudaidir@apara las
familias con hijos hasta 22 afios matriculados en escuelasripsnyasecundarias. Los
valores de la ayuda aumentan segun el grado de escolaridad y ssaswaya las nifias,
dado que ellas presentan mayores tasas de desercién escolhiar&n @e salud, los
recursos estan asociados a consultas médicas y, en el campoutiécian, se espera
aumentar el consumo de alimentos de nifios de 4 meses a 2 afioss Bjearazadas y
lactantes, nifios desnutridos de 2 a 4 afios de edad, incluyendo la distritbeliaidn
suplemento alimentario. Los recursos del programa son recibidasadiente por las
madres.

El Programa incluye, desde su inicio, un riguroso proceso de ad¢alwaterna
gue permite mostrar el impacto altamente positivo alcanzadc drefaareas, lo que es
percibido como uno de los principales factores para asegurar su pecraaeer el
tiempo.

El Programa se basa en el concepto de pobreza como un fendmeno
multidimensional, y busca, a través de un abordaje integral, iraplauciones
intersectoriales que signifiquen un aumento del capital humano, soet@ngmico de
los mas pobres. Utiliza estrategias de integracion de baserigry estrategias basadas
en la familia. En este sentido, implanté una accién de apoydandms a través de un
programa socio-educativo.

La implantaciéon del enfoque intersectorial exigia la creacionesigacios
institucionales de articulacion entre diferentes organismos dergobieara ello fue
creada una instancia técnica y otra politica, denominada Cons€jobierno, integrada
por los gestores de las diferentes areas, bajo la coordinacidm kpresentante del jefe
del gobierno.

La utilizacion de criterios técnicos para la focalizacidraeas geograficas y en
familias pobres, fue lo que posibilitd la transparencia, reducinflaencia politico-
partidaria y disminuir la insatisfacciéon de grupos no seleccionadagia determinada
etapa.

Oportunidades permanece, mas alld de las administracion, manteniendo
efectivo apoyo politico de los jefes de gobierno y de los grupos tleagede alto nivel
técnico. Este factor, pone de manifiesto la importancia de l@giooflizacion de los
equipos de gobierno responsables por las politicas de reduccion de la pobreza.

Un alto grado de participacion de los beneficiarios es un facgicadbén este
proyecto. La participacion se logra a través del cumplimigatoo-responsabilidades en
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relacion a la permanencia de los nifios en la escuela y dasits a los puestos
sanitarios.

A pesar de tener una gestion centralizada, Oportunidades integrentdite
niveles de gobierno a través del establecimiento de convenios e @onjunta.
Oportunidades muestra una gran eficiencia en el uso de los mecersmpactos
altamente positivos. Fue responsable por el aumento de la escotiwidags del 20%
entre las nifias y del 10% entre los varones. La incidencia denexf@ides fue 12%
menor entre los nifios beneficiados, en relacion a los no beneficiadogndioss de
mortalidad materna bajaron un 11% y la mortalidad infantil un 2%redanién a 1997.
Beherman y Hoddinott (2000), identificaron también impactos en ehtdesto infantil,
con un aumento del 16% en el indice anual de crecimiento de los nifiesl2 y 36
meses de edad.

Entre los factores de éxito identificados se incluye: (@cer integral, de forma
de asegurar la convergencia de programas de proteccion socialci@tusalud y
generacion de ingresos; (b) creacion de arreglos instituemrgale posibilitaron la
creacién de una infraestructura de gestién del programa; (c) fed@tizn las regiones y
en las familias en pobreza extrema, utilizando criterios désni(d) transferencias
directas de los recursos, a través de instituciones finandieyasnstruccion de una base
de datos de beneficiarios y su contexto, actualizada periodicam@nteecursos
financieros garantizados a largo plazo y con fuentes definidag3;apéyo legislativo y
de la opinién publica.

3. Programa Chile Solidario

El Programa Chile Solidario surgi6é de la constatacién que logresk realizados para
reducir la pobreza en Chile en la ultima década, si bien habiabastimte efectivos en

la disminucion del indice de pobreza, que habia bajado de 38.6% a 20.6%, y di nivel
la indigencia, que de 12.9% en 1990, se redujo al 5.8% en 1996, no habian side capa
de alterar la situacion.

Existia hacia el afio 2000 un grupo de 225 mil familias en situaciinligencia
gue parecian no haber sido tocadas a pesar de los esfuerzos decidoalie las
politicas.

Se concibid, entonces, una estrategia de caracter integralerseatorial,
focalizada en las familias de extrema pobreza, adoptando ldafammo unidad de
accion. El objetivo era propiciar condiciones para que las familerasen su situacion
de indigencia, a través de programas de transferencia condicionada de rasosados
a la oferta de servicios de promocion humana, social y econdémicasté&ia Chile
Solidario comprende un componente, con tiempo definido de permanencia,vgue sir
como puerta de entrada, y que consta de apoyo psico-social peextna& intensivo
para las familias, y dos componentes permanentes: el beneficioamonetl acceso
prioritario a los programas sociales.
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Los siete nichos béasicos de Chile Solidario son: documentacién, shicdcin,
apoyo familiar, vivienda, trabajo e ingresos. En el campo dshro®lo social, el
programa incentiva las practicas de ayuda mutua y la integracion de la comunidad.

Las estrategias con enfoque integral utilizadas son de baseritd, como la
promocién del Desarrollo Local y Comunitario y, las basadas en la familia.

La gestion del programa es intersectorial, descentdaliza participativa,
buscando focalizacion y eficiencia en el gasto publico y generandougva oferta de
servicios a través de alianzas con la sociedad civil.

En cuanto a los arreglos institucionales, se cre6 un Sisteragrddo de
Informacién Social, que actualizé instrumentos de diagndstico, monigoegaluacion,
como la Ficha CAS y la investigacion CASEN.

Chile Solidario constituye una prioridad absoluta del jefe del@staienta con el
compromiso de todos los ministerios y con acuerdos firmados con 322 nasicipi
Genero una serie de acuerdos legislativos para la creacion de un amgadmimlgcio a
su sustentabilidad.

El Programa estad implementando un instrumento de evaluacion y monitoreo e

incorporando la participacion ciudadana como una estrategia para $io, dise
implementacion y seguimiento.
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Conclusiones

El objetivo de este trabajo fue analizar la contribucion deddtdas Integrales
al aumento de la efectividad de las politicas de reduccion dezpokaepartir del
problema enfrentado por los paises de la Regién que vienen invirtiendo valradae
vez mayor de recursos y obteniendo bajos impactos.

Con base en la experiencia de paises como México, Brasik LiNicaragua,
entre otros, es posible concluir que las estrategias integiehelen a generar efectos
sinérgicos que disminuyen los costos operacionales y aumentacalzeefi la eficiencia
de las politicas de reduccion de la pobreza. Las caracsistisicas de estas politicas
incluyen: (i) oferta convergente de programas de genera@itrabajo e ingresos,
desarrollo humano y social y proteccion social; (ii) involucramiestiiculado de
diferentes niveles de gobierno; y (iii) modalidad participativa de impitan&n.

Ademas de ello, la utilizacion de mecanismos de focalizaciégréfeza o en
unidades familiares contribuye ampliamente para hacer llsggarcenjunto articulado de
programas a los mas pobres, proporcionandoles oportunidades para mseprar
condiciones de vida.

Las estrategias que vienen siendo utilizadas para propicredgacion, tanto las
basadas en objetivos y metas comunes pactadas, como las derritasalto familiar,
como la Perspectiva de los Ciclos de Vida, tienden a funcionar cosmeerdos
catalizadores, potenciando sus efectos sinérgicos. Estas estrai@igs tpreconizan un
papel protagénico para las comunidades y familias pobres, que sensigtos activos
de su propio proceso de superacion de la pobreza y que tiendenrdaaidaneficacia de
estas politicas.

La experiencia de los paises muestra, entretanto, que sustanjila depende de
arreglos institucionales que favorezcan la integracion, muchas caogdejos y de alto
costo politico. Asimismo, la intersectorialidad, la descentrafinag la participacion
ciudadana dependen de la creacion de espacios institucionales gtacigte de la
institucion de una autoridad social, de la creacion de un ambientefdggedble, de
fuentes de financiamiento propias, de mecanismos distributivos trantgsm y
equitativos, de sistemas de capacitacion de recursos humanotgemasisformatizados
de datos Unicos y confiables y de mecanismos de monitoreo y evaluacion.

A pesar de la complejidad y de los costos politicos y operacioialeas, las
experiencias de Politicas Integrales de Reduccion de la Rpldesarrolladas por Brasil
(Proyecto Alvorada), México (Oportunidades), y Chile (Chile Sdtijlase muestran
como ejemplos exitosos del aumento de la efectividad, dado que:

(a) aumenta la eficiencia de las politicas, al atender anayor numero de
beneficiarios posibles con la mejor calidad, utilizando los recursos disponibles;
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(b) aumenta la eficacia, o sea, logran que los servicios spanesade transformar
las condiciones de vida de los beneficiarios, ofreciéndoles lagiojaades y los
recursos necesarios para que superen su situacion de pobreza;

(c) focalizan sus programas y servicios en los mas pobres, anidoiaos grupos
mas excluidos.

En el momento en que el mayor desafio del milenio es disminuindibces de

pobreza y desigualdad, las Politicas Integrales pueden conpévaialcanzar esta meta,
aumentado la efectividad de los programas concebidos para este fin.
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