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Capitulo Xl

Coordinacioén intersectorial pro integralidad
de las instituciones de proteccién social

Nuria Cunill-Grau
Fabidn Repetto
Carla Bronzo®

Introduccion

Durante las dos tltimas décadas se han producido redefiniciones importantes
en materia de proteccion social en América Latina. Por un lado, se avanzé
en el reconocimiento de que muchos problemas que podrian definirse como
“sociales” presentan multiples dimensiones y responden a causas muy
variadas e interrelacionadas. Por otro lado, y frente a la complejidad que
reviste la “cuestion social”, se estda esbozando una perspectiva integral de
proteccion social con enfoque de derecho? (véase el capitulo IX de este libro)
que, en conexién con las politicas de acceso a servicios de salud y educacién

! Nuria Cunill-Grau es investigadora del Centro de Investigacion sobre Sociedad y Politicas Ptblicas

dela Universidad de Los Lagos y asesora especial del Centro Latinoamericano de Administracién
para el Desarrollo, CLAD; Fabian Repetto es Director del Programa de Proteccién Social del
Centro de Implementacién de Politicas Publicas para la Equidad y el Crecimiento (CIPPEC) de
la Argentina, y Carla Bronzo es docente e investigadora de la Escuela de Gobierno Prof. Paulo
Neves de Carvalho de la Fundacién Joao Pinheiro de Brasil.

En los estudios recientes sobre proteccién social se observa una explicita referencia a la necesidad
de adoptar una perspectiva de integralidad para situar las estrategias y los programas de proteccién
social basados en la filosofia del reconocimiento de derechos (véanse Cecchini, Filgueira y Robles,
2014; Cecchini y Martinez, 2011).

DR © 2015.
Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL)
https://www.cepal.org/es



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/YshwBU

408 Comision Econdémica para América Latina y el Caribe (CEPAL)

de base universal, incluya y articule, al menos, tres conjuntos de politicas
que buscan:

i)  garantizar la asistencia social, estableciendo beneficios, transferencias
y servicios en el campo de la protecciéon no contributiva y sistemas
de cuidado para ptblicos especialmente vulnerables;

ii) proveer seguridad en el ambito de la proteccién contributiva,
mediante la expansion de la cobertura de seguros y derechos
relacionados a la vida laboral en materia de jubilaciones y
pensiones, asignaciones familiares y otras intervenciones que
pueden proteger a los trabajadores y sus familias, y

iii) promover una estructura de oportunidades robusta en el campo
de la regulacion de los mercados de trabajo, politicas de empleo,
de renta y de acceso al crédito, vinculadas con el &mbito de la
promocién social.

Estos cambios de perspectiva se inscriben en un panorama de
reconocimiento de los avances en materia de proteccién social en América
Latina y el Caribe, pero también de crecientes evidencias sobre los limites de
lo que se ha realizado hasta el presente, dada la estructura socioeconémica
y demografica de las sociedades de los paises de la region, y las tensiones
que han ido aflorando, por ejemplo entre focalizaciéon y universalizacion®.
Destacan, a titulo de ejemplo, las cuestiones de accesibilidad al mercado
laboral o la calidad de los servicios sociales en que no se han logrado resolver
exitosamente las experiencias de los programas de transferencias condicionadas
(PTC), o el muy lento (e incompleto) avance hacia una mayor cobertura y
calidad de las prestaciones dirigidas a los trabajadores desempleados o
fuertemente precarizados.

Teniendo en cuenta este tipo de limitaciones, en la actualidad existe
consenso respecto de que para desarrollar politicas consistentes de proteccion
social es fundamental entender la complejidad de asuntos centrales que afectan
alas sociedades de la region, tales como la pobreza, vulnerabilidad, exclusion
y desigualdad. La pobreza remite directamente hacia una multiplicidad de
vectores objetivos de privaciones —educativo, salud, laboral, habitacional y
urbano, entre otros— que interactian y se refuerzan mutuamente en circulos
viciosos de reproduccion intergeneracional. Se suman otros elementos menos
tangibles, relativos al campo de las creencias, valores y comportamientos,

Un desafio clave de la proteccién social en América Latina y el Caribe es atender la tensién entre
aquellas intervenciones con pretensién de universalidad (en particular, los servicios de educacién
y salud) y las que operan de un modo mas selectivo y focalizado (por lo general a través de
programas), y su eventual complementariedad. Esto tltimo tomando en consideracién, por
ejemplo, que la efectividad de las politicas focalizadas depende, en gran medida, de la existencia
previa de politicas universales. Ambas orientaciones son necesarias, aunque debiesen utilizarse
para situaciones diferentes (Raczynski, 1999).
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que acttian como factores que agravan y perpettan esas mismas condiciones,
tales como la “desesperanza aprendida”, la resignacién, la dependencia
y el fatalismo, entre otras cargas emocionales negativas (Bronzo, 2007a;
Raczynski, 1999; Barrientos y Shepherd, 2003).

La conciencia de la creciente complejidad social estd exigiendo enfoques
integrales, que den cuenta de la multidimensionalidad de los problemas que
incumben a la proteccién social, y que permitan abordarles como una unidad.
El correlato de lo anterior es que, tal como expresan Cecchini y Martinez
(2011, pag. 130), “en términos conceptuales, la integralidad de un sistema
de proteccién social puede ser pensada a nivel de las politicas, sus planes
y programas (la oferta) asi como desde los individuos, las familias y las
comunidades (la demanda). En el caso de la oferta de politicas y programas,
existen dos ejes de integracion que deben ser considerados con especial
atencién durante las etapas de disefio, implementacion y operacion de los
sistemas de proteccion social: el horizontal (o sectorial) y el vertical (segtin los
niveles administrativos en los cuales se ejecutan las politicas y programas)”.
En cuanto a la demanda se observa un eje transversal, relativo a los grupos
de poblacién, y un eje longitudinal, asociado al ciclo de vida (ibidem).

Si se consideran los ejes horizontal y vertical para propender hacia un
sistema integral de proteccion social se requiere poner de relieve la necesidad
de la colaboracién tanto de los diferentes sectores gubernamentales, como
entre los distintos niveles de gobierno, respectivamente. Un enfoque de la
proteccion social desde una perspectiva longitudinal significa considerar el
tiempo como una categoria central para lograr identificar la operacion de los
multiples conductores, mantenedores e interruptores (drivers, maintainers e
interrupters, en términos de Hulme, Moore y Shepherd, 2001 y de Alwang,
Siegel y Jorgensen, 2001) de las situaciones de pobreza, principalmente de
aquella de naturaleza crénica. Tomar el ciclo de vida como una categoria
que estructura el disefio de politicas de proteccién social (que puede devenir
en un sistema), confiriendo prioridad, por ejemplo, a la primera infancia, la
juventud o la tercera edad como campos de intervencién, permite, ademas,
identificar la fuerte relacién de las diferentes fases de este ciclo. Estas se
caracterizan por la presencia o ausencia de recursos (materiales y menos
tangibles), y por los factores de proteccion que definen trayectorias de vida.

Por otra parte, centrar esta vision de una proteccién integral en los
derechos, permite poner el acento en las personas y sus necesidades. Por
ende, esto obliga a que los bienes y servicios que constituyen la proteccién
social se enmarquen en un patrén deseable de intervenciones, en términos
de acceso y calidad, con respaldo juridico en tanto obligacién del Estado.

Todo esto sugiere que la reconceptualizacion de los problemas resulta
clave para la formulacién de politicas integrales de proteccién social, aunque
en toda politica existe —de forma implicita en la mayoria de los casos— una
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“teoria” 0 una concepcion del problema que sirve de contorno para la accién
(Tenti Fanfani, 1991). Se requiere, por ende, encarar amplias y complejas
transformaciones en el modo, el alcance y la intensidad con que los Estados
intervienen y gestionan la “cuestion social”. Esto se traduce en mudanzas
sustantivas en las politicas sectoriales, con alteraciones en la cobertura y en
los criterios de acceso, en los tipos de politicas asi como en la oferta de bienes
y servicios, entre otros muchos aspectos.

Sin embargo, adoptar una concepcién integral de la proteccién que
implique a la vez abordajes integrales de sus componentes, no solo exige de
mudanzas en el plano sustantivo y en el contenido de las politicas. También
se precisa de cambios significativos en materia operativa. Tal como se planted,
una gestion apropiada de la proteccién social no podra avanzar con éxito si
descansa tinicamente sobre la l6gica sectorial de la organizacién y gestion de
la administracién publica, que, por definicion, solo permite intervenciones
parciales sobre la complejidad social en general y de los individuos, familias
y territorios en particular. Tampoco se podra avanzar en una “clave integral”
si no se consideran las interrelaciones del ambito nacional y subnacional,
sobre todo teniendo en cuenta la importancia que actualmente reviste lo local.

Por tanto, no constituye una exageraciéon afirmar que una de las
condiciones basicas de la construcciéon de un sistema integral de proteccién
social es la existencia de procesos mas densos de gobierno, coordinacién y
gestion de los sectores gubernamentales, asi como entre estos y los distintos
niveles gubernamentales.

De acuerdo con este marco interpretativo, las politicas publicas
(salud, educacién, vivienda, trabajo, renta y asistencia social, entre las més
obvias) y los respectivos sectores y niveles gubernamentales requieren
trabajar coordinando acciones y estructuras, como forma de materializar la
integralidad necesaria para lidiar con la complejidad no solo de la pobreza y
de la desigualdad, sino también del bienestar objetivo y subjetivo de grupos
poblacionales especificos, se definan estos en funcién de su faja etaria, o a
partir de ciertos fenémenos, como por ejemplo la criminalidad juvenil, o
de asuntos clave como la desigualdad de género. Todos estos campos de
politicas tienen complejidades cuya superacion exige el trabajo conjunto de
diversos sectores gubernamentales, situados en diferentes niveles de decision
y gestion, asi como de procesos coordinados de disefio e implementacion
de las acciones.

Tales asuntos se abordan en este capitulo, que se estructura en cinco
secciones incluida esta introduccién. En el texto se busca un balance entre
los planos de las formulaciones tedricas y analiticas y de aquellas empiricas.
Mediante la presentacion de ejemplos puntuales en América Latina se intenta
ilustrar los puntos que se tratan.
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En la segunda seccién se presentan dos temas clave en la gestion ptiblica
en América Latina, que atingen a la concepcion y gestion de politicas integrales
de proteccién social: la intersectorialidad y el vinculo entre nuevas relaciones
intergubernamentales (tratese de paises unitarios o federales) y el gobierno de
proximidad. Desde luego estas politicas no son las tinicas presentes, pero si
las principales cuando el reto consiste en explorar la proteccion social desde
una perspectiva de coordinacién en pro de la integralidad.

La tercera secciéon se concentra en los aspectos mas estrictamente
politicos de la intersectorialidad, recuperando el debate latinoamericano
acerca de la autoridad social, que se expresa, por ejemplo, en la creacion de
gabinetes sociales y otras instancias, asi como de mecanismos politicos e
institucionales similares, con el fin de promover y materializar la cooperacién
entre los actores involucrados en estrategias nacionales de proteccién social.

Tres instrumentos operativos que contribuyen a viabilizar el abordaje
integral y de la intersectorialidad en la concepcién y aplicacién de las politicas
de proteccién social, se describen en la cuarta seccién: el planeamiento
participativo de caracter estratégico vinculado al presupuesto; los sistemas
de informacién social y evaluacién intersectorial, y la gestion territorial. Estos
elementos estan presentes en experiencias en curso en América Latina y los
desafios para su efectividad no son triviales.

Finalmente, en la quinta seccion se presentan las conclusiones, que
contienen de forma sintética una serie de aspectos sobresalientes acerca de
los retos de la produccion de integralidad e intersectorialidad en las politicas
de proteccién social.

A. Nuevas tendencias en el modo de producciony
gestion de politicas integrales de proteccion social

Como se ha destacado, la clave para la identificacién de las cuestiones sociales
que ameritan un abordaje integral estriba en definir las relaciones causales
entre los componentes del problema social que se enfrenta. Por tanto, el
desafio en esta materia recae en como transitar desde la suma de problemas
sectoriales a disefios institucionales que den cuenta de problemas cuya
posible resolucién requiere abordajes integrales. Se trata de un reto técnico
y analitico pero también politico, que atinge tanto al contenido sustantivo
como a la gestion de las nuevas politicas de proteccién social latinoamericana.

En el campo de la gestion este desafio se expresa en como lograr que
esas complejidades propias de lo social (a las que se suman las desigualdades
territoriales) sean enfrentadas por administraciones publicas verticales,
compartimentadas y basadas en procesos de planeamiento, gestion y ejecucién
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organizados en forma sectorial y fundados en diagnésticos y agendas de
prioridades diferentes. Ademas, como lograr que esto se traduzca en estrategias
o sistemas de proteccién social capaces de articular y lograr que converjan
acciones de varios sectores y niveles de gobierno, para orientarlos hacia los
grupos sociales mas fuertemente marcados por la pobreza, la vulnerabilidad
y la desproteccion social, en entornos de alta desigualdad.

Aunque todavia se encuentran en fase de construccion, se observan
tendencias fundamentales que, desde el prisma de la coordinacién en pro
de la integralidad, pueden contribuir a enfrentar este desafio y permitir
que los nuevos caminos de la protecciéon social latinoamericana tengan
viabilidad institucional. A continuacién se describen y analizan estas
tendencias, enfatizando sobre sus alcances, perspectivas y principales
nudos criticos.

1. La complejidad social y los retos en
la busqueda de intersectorialidad

La coordinacién se impone en forma imperativa, como algo imprescindible,
si el objetivo es atender integralmente problemas definidos del mismo
modo en sus multiples aristas y causas. El debate regional sobre el
papel de la coordinacién en la generacién de abordajes integrales esta
estrechamente asociado a las reflexiones analiticas y experiencias précticas
acerca de la intersectorialidad. El proposito de esta seccion es explorar los
posibles alcances que tiene la intersectorialidad como expresién critica
del proceso de avances hacia la integralidad de la proteccién social en
América Latina.

No todas las actividades realizadas por sectores gubernamentales con
un objetivo comiin son colaborativas. Puede ocurrir, por ejemplo, que varios
sectores de agencias de un gobierno trabajen conjuntamente en forma sincrénica
solo en funcién de los propoésitos de un solo sector o que un determinado
asunto se incorpore como un objetivo de todos los organismos, sin que esto
se traduzca en acciones interorganizativas. Cuando se ha planteado una
colaboracién interinstitucional explicita en funcién de un propédsito comun
se aplica, estrictamente, la nocién de intersectorialidad. Pero la colaboracién
interinstitucional puede expresarse a través de multiples formas que varian
desde la mera relacién de establecimiento de contactos y redes (networking)
para comprender mejor lo que hacen o pueden hacer los “otros” respecto
de un propésito compartido, a la coordinacién para evitar duplicidades o
alcanzar mayor coherencia, hasta la integracion para el logro de un propésito
de transformacién social. Existen muiltiples tipologias (Winkworth y White,
2011; Corbett y Noyes, 2008) que denotan diferentes grados de intensidad de
la intersectorialidad, tal como se ilustra en el cuadro XI.1.
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En atencién a lo planteado, cabria esperar: i) que opere una relacién
entre los propdsitos de las politicas y los grados de intensidad intersectoriales,
y ii) que exista consistencia entre el grado de intensidad intersectorial y el
modelo de gestion que se adopte para producirla.

El primero aspecto sugiere que los grados de la intersectorialidad estan
asociados a la complejidad y profundidad de los propdsitos perseguidos. Al
respecto, parece existir cierto consenso respecto de que una intersectorialidad
de “alta intensidad” es necesaria cuando se pretende ir mas alld de asegurar
el acceso a bienes y servicios, como por ejemplo para desarrollar capacidades,
alterar comportamientos o proveer una oferta de proteccién social en
una perspectiva sistémica. De hecho, en diversos estudios se plantea que
cuando se aspira a lograr un abordaje integral de un problema social
complejo se requiere de una intersectorialidad de “alta intensidad” que
cree condiciones para incidir en sus causas (Repetto, 2010; Bronzo, 2007b;
Cunill-Grau, Fernandez y Thezad Manriquez, 2013; Cunill-Grau, 2014a y
2014b). Este abordaje se aproxima a lo planteado por Corbett y Noyes (2008),
en el sentido de que mientras menos tiendan los programas y agencias a la
entrega de beneficios especificos y més al cambio de comportamientos, en
mayor medida se requiere de transformaciones profundas en los sectores
y de relaciones muy intensas entre estos. Este abordaje es consistente
también con el modelo heuristico construido por Winkworth y White (2011),
quienes, al referirse a los programas dirigidos a la nifiez, sostienen que
si el propésito es abordar un alto nivel de riesgos para los nifios y nifias,
mas alto es el grado de colaboracién requerido dentro y entre sistemas
para protegerlos.

Cabe enfatizar nuevamente que la definicién adecuada del problema
y, por tanto, el contenido sustantivo de la politica de proteccién social, debe
tener una relevancia clave. Las fallas en la visiéon de la politica producen
desacoplamientos de origen en el disefio del modelo de intersectorialidad. Por
tanto, la adopcién de la integralidad como perspectiva implica la reelaboracién
de los fines de las politicas asi como que la intersectorialidad se ponga en
préactica al momento de definir los problemas sociales.

De acuerdo con lo anterior, y teniendo a la vez en consideracion
los altos costos (de tiempo, de organizacién, financieros, entre otros) de
la intersectorialidad, solo corresponderia buscar una integracion de los
sectores cuando el problema es altamente complejo, se debe lidiar con niveles
enormes de vulnerabilidad y si son necesarios cambios profundos en el
comportamiento de los individuos, sus familias y su entorno. La dificultad
mayor se presentarfa cuando, en la préctica, la estrategia de colaboracion
adoptada no se corresponde con los propdsitos especificos de cambio social
perseguidos (Solar y Cunill-Grau, 2014, pags. 22 y 23).
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El segundo aspecto parte de asumir que la intensidad de la
intersectorialidad es dependiente de la medida en que el modelo de gestion
que la fundamenta considere cudnto de inclusividad hay en el ciclo de
politicas y cuanta mancomunidad entre los sectores involucrados requiere
ser construida (Cunill-Grau, 2005 y 2014a), de manera de lograr un grado
de intensidad de la intersectorialidad consistente con aquel exigido por los
propositos de la politica.

Existe inclusividad cuando los sectores y niveles gubernamentales
intervienen desde la planificacién hasta la evaluacion de las acciones. La
planificacién conjunta, una racionalidad integradora introducida en el
presupuesto y en los sistemas de evaluacién del desempefio, a partir de
objetivos compartidos que estan claramente identificados, se traduciria en
una “inclusividad del ciclo de politicas”. Esta, por tanto, supondria que las
formas de planificacién, de formulacién del presupuesto y de seguimiento y
evaluacion han dejado de ser sectoriales transformandose en intersectoriales,
al menos respecto del asunto en consideracion. Asi, cuando se encuentra
inclusividad, se podria estar en presencia de un resultado (o expresion) de
la intersectorialidad o de una causa de esta.

Por otra parte, existe mancomunidad cuando los sectores y niveles
gubernamentales comparten recursos, responsabilidades y acciones. Puede
expresarse solo en un compromiso de ejecucién de acciones en funcién de
un mismo objetivo o simplemente en la normalizacién de ciertos procesos
a fin de hacer previsible y uniforme su realizacién. No obstante, el caso de
mayor integracion en la fase de ejecucion de las acciones se produciria por la
existencia de recursos compartidos y sistemas unificados de informacién. En
este tiltimo caso, la integracion se expresaria propiamente en “mancomunidad”.

En consecuencia, la expresion méas evidente de una intersectorialidad
de alta intensidad (también denominada integracion o consolidacién, segtin
se ha planteado) emerge basicamente cuando los sectores intervienen de
forma conjunta en el disefio, la ejecucién y la evaluacién de la politica e
intercambian informacién y, en ocasiones, recursos financieros en pos de la
solucién de un problema que definen entre todos. Existiria, por el contrario,
intersectorialidad de baja intensidad cuando el problema a abordar es
una suma de las perspectivas sectoriales; por ende, cuando los sectores
involucrados no participan conjuntamente en el ciclo de la politica o no existe
mancomunidad en la ejecucién de esta. Empiricamente es posible identificar
patrones de gestién de la intersectorialidad y clasificarlos en funcién del
grado de articulacién y de la intensidad de las mudanzas en las précticas y
arreglos institucionales (Bronzo, 2007a).

De lo anterior se desprende que si bien la intersectorialidad es un modelo
de gestion, esta no se alcanza simplemente interpelando a distintos sectores,
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sino que requiere ser construida, sobre todo cuando las politicas pretenden
ser integrales. Por tanto, no se trata solo de articular acciones sectoriales,
sino de desarrollar estrategias y respuestas conjuntas, construyendo algo
nuevo de forma compartida (Brugué, 2010).

En consistencia con tales planteamientos, en el cuadro X1.2 se presenta
una primera aproximacién de los indicadores que expresan alta y baja
integracion de los sectores.

Cuadro XI.2
Intensidades de la accidn intersectorial seguin grados de integracion
de los mecanismos de gestion y de las estructuras organizativas

Baja integracion Alta integracion

< El problema a abordar corresponde a la suma < A partir de una vision comun se comparte la
de visiones sectoriales y solo se abarca una formulacion de las decisiones (incluidas las
parte del ciclo de politicas de asignacion) y su seguimiento y evaluacion
Existe un plan de accién basico, coordinado por  (Inclusividad del ciclo de politicas)
alguna instancia central, en el que interviene un Existe algin mecanismo de definicién conjunta

érgano intersectorial de caracter técnico, del problema o al menos para compartir visiones
por ejemplo. sobre el diagnostico de la problematica.

Las actividades basicas de planificacion, Programacion presupuestaria comun.
elaboracién del presupuesto y evaluacion Seguimiento y evaluacién compartidos.

contindan siendo asumidas sectorialmente.

.
.

Solo se comparten asuntos operacionales Se comparten la ejecucion de las decisiones,

No existe intercambio de informacion. la informacién y los recursos (Mancomunidad)
El financiamiento de las acciones queda Acciones, recursos?y responsabilidades
a cargo de una autoridad central. compartidas bajo un funcionamiento en red.

No existen arreglos para la accion Se producen alteraciones en las estructuras
intersectorial, salvo algun tipo de instancia organizativas sectoriales (Estructuras organicas
técnica multisectorial. suprasectoriales al menos para la

gobernanza comun).

« Intersectorialidad de baja intensidad « Intersectorialidad de alta intensidad

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de N. Cunill-Grau, “La intersectorialidad en las nuevas politicas
sociales: Un acercamiento analitico-conceptual”, Gestion y Politica Publica, vol. 23, N° 1, México,
D.F., Centro de Investigacion y Docencia Econdémicas, 2014.
@ Compartir recursos puede incluir desde un fondo que se alimenta con contribuciones especiales de
cada sector hasta la reorientacion de asignaciones existentes en el presupuesto nacional, pasando por
el cofinanciamiento a través de recursos delegados a un tercer érgano.

Por consiguiente, es claro que en una version de alta intensidad, la
intersectorialidad redunda en alteraciones en el disefio y contenidos de las
politicas sectoriales asi como en las rutinas, précticas de trabajo y metodologias
de entrega de los bienes y servicios (Bronzo, 2007b). Se traduce, ademas, en
un esfuerzo de construccién colectiva del propio sentido de la integralidad
de la politica publica, puesto que, como se sugiere del analisis del caso de
Chile Crece Contigo (véase el recuadro XL1), la nocién de integralidad debiera
permear el disefio de la intersectorialidad.
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Recuadro XI.1
Chile Crece Contigo

El Subsistema de Proteccion Integral a la Infancia Chile Crece Contigo
(ChCCQC), creado por la Ley N° 20.379 de 2009, puso expresamente un énfasis
en la integralidad de las acciones y, por ende, en la gestion intersectorial de la
administracion publica. El propio nacimiento de este subsistema se relaciona
con la puesta en funcionamiento de diversas instancias intersectoriales que
se gestan en 2001 con la Politica Nacional y el Plan de Accién Integrado a
Favor de la Infancia y Adolescencia 2001-2010.

Sin embargo, en un estudio® se sugiere que el grado de inclusividad de
los sectores gubernamentales en el ciclo de la politica del ChCC no ha sido
apreciable. Aunque existe un marco legislativo que requiere de la asociacion
entre agencias, éste se remite basicamente a la transferencia de recursos
desde el Ministerio de Desarrollo Social al ministerio respectivo, a través de
convenios. Para las grandes definiciones, en las instancias interministeriales
originalmente no figuraba el sector educacion. No han existido planes
y presupuestos multiagencias ni procesos de seguimiento y evaluacién
que involucren a todos los sectores, sino solo acuerdos contractuales de
caracter sectorial con la agencia rectora, donde se incluyen indicadores
de desempefio.

La mancomunidad tampoco parecié formar parte del modelo de gestion
de la intersectorialidad. De hecho, los recursos son transferidos a las
contrapartes desde el Ministerio de Desarrollo Social. Por otra parte, los
sistemas de informacién que emanan de la autoridad central compiten con
otros sistemas sectoriales.

En suma, si se considera que la integracion consiste en que los sectores
trabajan juntos para resolver un problema que definen y asumen como cominy
que conseguirla plenamente pone en juego la inclusividad y la mancomunidad,
del examen de este caso puede desprenderse que el modelo intersectorial
del sistema de proteccién social solo establecia, al menos en su inicio, una
intersectorialidad de baja intensidad en la que no se preveia la integracion
entre los sectores gubernamentales involucrados en el ChCC.

Sin embargo, el hallazgo mas llamativo de este caso es que el objetivo de
la integralidad no estuvo asimilado por completo en el disefio del ChCC, al
punto que segun varios de los actores originalmente involucrados, prevalecié
mas el logro del acceso a servicios. Esto habria devenido en que el objetivo en
términos de organizacion y gestion del trabajo intersectorial se circunscribiera
en especial a la coordinacion de los sectores por separado, en buena medida
a través de un financiamiento bastante centralizado.

Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de N.C. Cunill-Grau, M. Fernandez y M. Theza

Manriquez, “La cuestiéon de la colaboracién intersectorial y de la integralidad de las

politicas sociales. Lecciones derivadas del caso del sistema de proteccion a lainfancia en

Chile”, Revista Polis, vol. 12, N° 36, Santiago de Chile, Universidad de Los Lagos, 2013.

@ El estudio formo parte del Proyecto del Fondo Nacional de Desarrollo Cientifico
y Tecnolégico (FONDECYT) N° 1120893 (Comisién Nacional de Investigacion
Cientifica y Tecnoldgica (CONICYT), Chile), “La intersectorialidad y sus modelos
en las politicas sociales. El caso del Sistema Intersectorial de Proteccién Social
en Chile”, ejecutado entre el 15 de marzo de 2012 y el 15 de marzo de 2015. Las
conclusiones descritas se desprendieron a partir de fuentes secundarias y primarias
trianguladas con 20 entrevistas a expertos y funcionarios publicos que participaron
en el disefio original del sistema. Véanse mayores detalles en Cunill-Grau, Fernandez
y Theza (2013).
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Sin perjuicio de los aprendizajes que deja el examen del programa
Chile Crece Contigo, es importante considerar que la bisqueda de grados
menores de colaboracion intersectorial puede formar parte de una estrategia
de integracion. Detras de esta idea subyace el supuesto de que un determinado
nivel de colaboracién puede, eventualmente, conducir a otro superior
(Solar y Cunill-Grau, 2014, pag. 23), sobre todo si se considera un elemento
relativamente olvidado por la teoria pero muy presente en la practica: las
resistencias a la colaboracion interinstitucional (Cunill-Grau, 2014b)*.

Las resistencias politicas e institucionales y culturales al trabajo
intersectorial constituyen uno de los factores clave de las brechas de aplicacién
que reflejan los obstaculos cuyo enfrentamiento requiere de procesos de
mediano y largo plazo.

Las resistencias institucionales aluden a reglas del juego generales que
fijan restricciones a las acciones intersectoriales, tales como el centralismo, el
predominio de la 16gica de mercado en la organizacion y gestion del sector
publico —en especial, la competencia—, la l6gica sectorial del presupuesto
y de las evaluaciones, y las relaciones intergubernamentales de indole
vertical. Se pueden incluir entre estas las resistencias culturales que afectan
en especial la gestion de la informacién y se expresan en particular en el
rechazo de los organismos a intercambiar sus datos y usar bases de datos
comunes. Resistencias mas propiamente politicas operan a partir de los
desbalances de poder entre los distintos sectores y niveles gubernamentales
y de las relaciones de afinidad politica y partidaria.

Un trabajo empirico que analiza las resistencias al trabajo intersectorial
y lainfluencia de su intensidad, sobre la base de una encuesta a 117 directivos
y autoridades vinculados al Sistema Intersectorial de Proteccién Social
chileno en seis regiones del pais® encontré una alta incidencia de ambos
tipos de resistencias, asi como una clara asociacién entre estas y ciertas
identidades profesionales.

Ese tipo de hallazgos, en primer término sugiere la importancia de
incidir en las afinidades profesionales y organizacionales cuando se trata de
debilitar las resistencias al trabajo intersectorial. El estudio seminal de Rittel
y Webber (1973) sostenia que el clasico paradigma de la ciencia orientado a
resolver problemas definibles, comprensibles y consensuales, que subyace
en las profesiones modernas, no aplica en sistemas sociales abiertos en que
la comprensién y la resolucién de los problemas son concomitantes. En esa
direccién, los estudios mas recientes sobre problemas perversos (wicked
problems), por definicién altamente complejos y ambiguos, desafian los

Los ejemplos que se presentan acerca de las resistencias a la colaboracién intersectorial han sido
extraidos casi literalmente de Cunill-Grau (2014b).

> El estudio form¢ parte del proyecto FONDECYT N° 1120893 (CONICYT, Chile) ya citado, que
fue desarrollado por Nuria Cunill-Grau, Margarita Fernandez y Marcel Theza Manriquez.
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tradicionales enfoques lineales y analiticos de elaboracién y aplicacién de
politicas, y remarcan, entre otras cuestiones, que la verdadera comprension
de este tipo de asuntos requiere de la perspectiva de multiples profesiones
(véanse, por ejemplo, Gobierno de Australia, 2007, y Brugué, 2010).

En segundo lugar, asociado a lo anterior, los hallazgos alertan contra
la tendencia dominante de producir la intersectorialidad exclusivamente a
través de enfoques estructurales y formales. Asi, se releva la importancia
de considerar también una perspectiva cultural e institucional orientada a
construir un sentido de valores unificado, conducir la capacitacion hacia la
construcciéon de una cultura comin y producir un liderazgo integrador y
précticas inteligentes (smart practices), entre otros. Un enfoque mixto ha sido
puesto en practica en algunas experiencias de paises desarrollados, como en la
creacion del Ministerio de Desarrollo Social en Nueva Zelandia y en soluciones
anivel de todo el gobierno (whole government) implantadas en Australia, en este
caso a través de la formulacién de pautas de valores y codigos de conducta
bajo el lema “trabajando juntos” en pos de la construccién de una cultura
de apoyo al sector publico (Christensen y Laegreid, 2007). En un sentido
similar, hay estudios que enfatizan en el entrenamiento multidisciplinario
—abarcando los diferentes niveles de cargos— como uno de los elementos
clave que facilita el trabajo conjunto (Horwath y Morrison, 2007).

Las experiencias descritas remarcan la importancia de la deliberacién
para crear significados compartidos entre actores que no solo tienen intereses
y valores en conflicto, sino que portan los esquemas de pensamiento
compartimentados que imprimen las distintas disciplinas. Dos lecciones
importantes, sin embargo, resaltan al respecto. La primera es que las
condiciones de didlogo —de suyo, dificiles de lograr— exigen horizontes
temporales muy amplios. La segunda consiste en que es improbable lograr
coordinarse solo en marcos formales a través de la deliberacién, donde los
discursos son mayormente acerca de los intereses existentes.

Del relevamiento de la importancia de considerar también una perspectiva
cultural e institucional, bajo un enfoque deliberativo, pueden derivarse
otros aprendizajes. Uno es que para lograr la integracién de los sectores
gubernamentales —necesaria para propender al tipo de enfoque integral
que propugnan las nuevas politicas de proteccion social— puede ser ttil un
abordaje incremental que comience por enfatizar el reconocimiento de que
los “otros” existen y en conocer quiénes son y qué hacen. El reconocimiento
y conocimiento de los otros actores son, de hecho, las condiciones necesarias
para cooperar y asociarse. A la vez, es probable que operen mejor en
ambientes informales que formales. Por tanto, antes de pasar hacia grados
mas complejos de colaboracion, un primer nivel que cabria considerar es
el del relacionamiento mismo de los actores en red (networked) como fin
especifico (Winkworth y White, 2011). De manera correlativa, lo anterior
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supondria aceptar no solo que la intersectorialidad debe ser construida, sino
que es necesario visualizarla como un proceso. Finalmente, otro aprendizaje
alude a la necesidad de un tratamiento diferencial de la intersectorialidad
segun la propensién a cooperar de los sectores involucrados. Un factor
importante a considerar al respecto es que cuando se trata de sectores
maés consolidados —como salud y educacién, por ejemplo—, con sélidas
estructuras institucionales, presupuestarias y de personal, asi como redes
territoriales con capilaridad de equipamientos y contextos técnicos mas
consolidados, la percepcién de interdependencia con otros sectores tiende
a ser muy reducida. Incluso cuando dependen de las habilidades de otras
areas, las politicas mas consolidadas tienen mayores recursos para evitar
procesos complejos e inciertos de coordinacién intersectorial.

En cambio, otros sectores, como la asistencia social, ademas de las
complejidades intrinsecas a la naturaleza de problemas que enfrentan, se
han conformado bastante mas recientemente como politica ptblica. Por tanto,
tienen menos control sobre los recursos necesarios para aplicar, de forma
coherente, sus servicios de red, dotarlos de los profesionales necesarios y
lograr capilaridad de las redes en el territorio.

En suma, la trayectoria de los diversos sectores involucrados en la
accion intersectorial, la naturaleza del problema, el legado de las politicas
anteriores y las limitaciones politicas e institucionales constituyen factores
que deben ser considerados al analizar la diferente propensién de los sectores
para acciones colaborativas de naturaleza intersectorial (Veiga y Bronzo, 2014).

El ejemplo del programa Bolsa Familia ilustra algunas de las tensiones
que emergen cuando se buscan articular acciones de asistencia y de educacién
y salud, expresando ademas los dilemas de coordinacién entre politicas
focalizadas y politicas de corte universal, asi como entre diversos niveles
gubernamentales (véase el recuadro XIL.2).

Recuadro XI.2
Intersectorialidad en los programas de transferencias
condicionadas: el Bolsa Familia del Brasil

Con la coordinacion del recién creado Ministerio de Desarrollo Social y Lucha
contra el Hambre (MDS), Bolsa Familia surge en 2003 en el Brasil unificando
programas anteriores de transferencias de rentas, con una cobertura inicial
de 1,2 millones de familias.

El proceso de acompanamiento de las condicionalidades en educacién es
complejo y ha exigido una articulacién entre el Ministerio de Educacion (MEC) y el
Ministerio de Desarrollo Social y Lucha contra el Hambre, y también, principalmente,
con el ambito local de gestién, donde hay cerca de 36.000 profesionales
involucrados en el control de la asistencia escolar de cerca de 17,5 millones
de alumnos de 6 a 17 afios, beneficiarios de Bolsa Familia en las escuelas
adscritas a las secretarias estatales y municipales de educacion. El programa
esta presente en los 5.561 municipios brasilefios.
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Recuadro XI.2 (conclusion)

No todos los actores perciben las condicionalidades de la misma forma
ni estan dispuestos a revertir sus estrategias de accion para atender a
publicos especificos. El tema de la atribuciéon del acompafiamiento de las
condicionalidades es un aspecto que todavia genera tensién, como se puede
observar al analizar el ambito local de aplicacion. El foco reside en el propio
sentido del acompanamiento de esas condicionalidades: ¢Es una cuestion
pedagogica, restringida al universo escolar, o remite a una condicién de
vulnerabilidad? ¢ Debe ser hecha por los equipos de educacion o de asistencia
social? También en el nivel central existen dificultades para generar consensos
entre los sectores involucrados (gestores del area de asistencia, de educacion
y de transferencia de renta) en relacion a los objetivos y al significado del
acompanamiento de la asistencia escolar, y ha sido necesario bastante trabajo
para avanzar en esa comprension y tratar de superar la compartimentacion
entre organizaciones y en la organizacion. Los equipos locales, e incluso los
de nivel central, presentan resistencias para asumir el acompanamiento de la
frecuencia de la asistencia escolar del publico focalizado por el Bolsa Familia,
dada la naturaleza universal de la provisién de ese servicio. Sin embargo, el
proceso de construccion de la intersectorialidad en el acompafnamiento de
las condicionalidades ha avanzado en afios recientes, al punto que en la
actualidad sobre 15 millones de alumnos tienen su frecuencia de asistencia
escolar monitoreada bimestralmente.

Un punto importante se vincula con la relacion bilateral entre los dos
ministerios, considerando que el MDS no tiene una posicién jerarquica
respecto del MEC que garantice la cooperacién para el acompafiamiento de
las condicionalidades. El programa Bolsa Familia era prioritario para el MDS,
pero no era parte de la agenda de educacion, lo que dificulté su insercion
en el MEC. El trabajo de construccion institucional ha significado numerosas
reuniones, convencimiento, persuasién, y ha demandado de la actuacion
decisiva de las maximas autoridades de ambos ministerios, para que el
proceso de acompafiamiento se pudiese desarrollar en el ambito del Bolsa
Familia. De forma paralela, se han creado protocolos de gestion, 6rdenes e
instrucciones interministeriales, asi como diversos instrumentos para concretar
la articulacion entre el MEC y el MDS.

El trabajo de acompafiamiento de las condicionalidades experimenta un
tipo de tensién adicional respecto a la relacion del nivel central con el de los
estados y municipios (y dentro de estos, con las escuelas y secretarias de
educacion). Las normas constitucionales reconocen la autonomia de cada nivel,
lo que exige la generacién de incentivos e inducciones del gobierno central
para lograr la adhesién de los niveles locales de gestion. El establecimiento
de protocolos, acuerdos y érdenes e instrucciones interministeriales ha dado
forma a un modelo de gestion compartida con los estados y municipios, en
que las atribuciones de estos Ultimos requieren ser establecidas en un Término
de Adhesion, condicidén necesaria para que reciban recursos de incentivos
del Gobierno Federal.

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de C. Filgueiras, “Parceria intersetorial na
politica social: o controle da frequéncia escolar no Programa Bolsa Familia”, 2013,
inédito [en linea] repositorio.enap.gov.br/handle/1/290.

El caso descrito de Bolsa Familia (véase el recuadro XI1.2) refrenda la
importancia de construir consensos sobre los propoésitos de las politicas
capaces de superar las barreras y feudos institucionales, disciplinarios, asi
como técnicos y organizacionales. Refleja, ademads, que las normativas y los
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protocolos son necesarios pero no suficientes para propiciar la intersectorialidad.
Se requiere de tiempo para que las nuevas perspectivas y procedimientos se
enraicen en los sectores méas estructurados y consolidados, asi como un esfuerzo
de reconocimiento de las diferentes culturas organizacionales y légicas de
cada sector para que la colaboracién pueda establecerse de forma efectiva.

2. Las relaciones intergubernamentales, el ambito local
y un gobierno de proximidad

Un gran reto para lograr una coordinacién que aliente la integralidad
consiste en que la formulacién y gestion de la politica social en general, y
de la proteccion social en particular, no sea responsabilidad de un nivel
tnico de gobierno. En paises con extensiones territoriales vastas, marcados
por desigualdades espaciales y sociales profundas, dificilmente en el nivel
central de gobierno se pueden disefiar politicas con la flexibilidad necesaria
para ajustarse a las diferencias socioespaciales y necesidades heterogéneas de
la poblacién. Incluso en paises pequenos o relativamente homogéneos —en
general, de organizacién unitaria—, los procesos de descentralizacién han
devenido en que los niveles locales de gobierno asuman intervenciones criticas
de proteccién social. Esto coloca en el primer plano no solo las cuestiones
locales, sino también las relaciones entre niveles de gobierno, aspectos que
forman parte de las transformaciones recientes que esta experimentando el
modo de enfrentar la temética social.

La nocién de redes multinivel amplia la perspectiva de las redes
horizontales, relativas no solo a la articulaciéon de actores de un mismo
nivel, sino a la interdependencia entre niveles diferentes de gobierno, con un
papel estratégico para el ambito local (Blanco y Goma, 2003). Por otra parte,
la concepcioén de redes de politicas apunta hacia nuevas formas de gobernanza
(Diniz, 2011), que se distancian de los modelos lineales o jerarquicos de
produccién de bienes y servicios ptiblicos. Una visién renovada de la
gobernanza remarca la importancia de una perspectiva que enfatice el nivel
local y la constitucion de redes horizontales (propias de un mismo nivel de
gobierno) y multiniveles (referidas al vinculo entre actores de diferentes niveles
de gobierno) (Blanco y Goma, 2003). El reconocimiento de la complejidad,
participacién y pluralidad, asi como de la emergencia de nuevos papeles,
relaciones e instrumentos del poder ptblico, exigen la configuracién de un
Estado relacional, que acttie a través de ambos tipos de redes, articulando
distintos actores sociales, diferentes sectores de las politicas y diversos
niveles de gobierno.

Ademés, es claro que en América Latina los gobiernos locales son
actores indispensables en las redes que se conforman para gestionar la
proteccion social. Es mas, se les reconoce una capacidad potencial de desarrollo
de politicas innovadoras, flexibles y territoriales, con componentes para

DR © 2015.
Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL)
https://www.cepal.org/es



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/YshwBU

Instrumentos de proteccién social... 423

enfatizar la dimensién personal y comunitaria de las iniciativas de proteccion
social, que son requeridas para responder a las transformaciones en curso
(UAB/Diputacién de Barcelona/Centro de Investigacion, Informacién y
Asesoramiento, 1998). La idea de “gobierno de proximidad” (Blanco y Goma,
2002 y 2003) acenttia el peso de los gobiernos locales en la formulacién y
provisién de bienes y servicios sociales, y pone de relieve la centralidad de
los procesos participativos (Raczynski, 1999).

La valorizaciéon de la proximidad, entendida en el contexto del
fortalecimento del &mbito local, puede corresponder a una gestion publica
mas adecuada para lidiar con la diversidad de situaciones y mas permeable a
nuevas dinamicas de participacion en los procesos de gobernanza. El espacio
local constituye un locus en que la innovacién en las politicas puede surgir a
partir de la interaccion de esfuerzos de un amplio conjunto de actores, para
configurar nuevos ambientes favorables a modelos y practicas de gobiernos
relacionales, de proximidad, pautados por las directrices de la participacion,
gobernanza e intersectorialidad.

La jerarquizacion del papel de los gobiernos locales se inspira, ademas,
en la expectativa que estos pueden desempefar un papel eficiente y activo
para diagnosticar y captar las demandas y necesidades heterogéneas de
la poblacién en cada territorio. Las experiencias recientes dan cuenta que
en el &mbito local es més factible la actuacion integral sobre los problemas
identificados y se torna mas viable la creacién de vinculos y una participacién
efectiva de los ciudadanos en el desarrollo de las politicas.

Cabe destacar, sin embargo, que la importancia de politicas de
proteccion social de corte selectivo, capaces de responder a demandas y
necesidades heterogéneas, no puede traducirse en desconocer el papel clave
de mantener y potenciar politicas universales, emanadas del nivel nacional.
Ambas politicas son necesarias para que haya una proteccion social de alcance
nacional y de corte universal, capaz a la vez de lidiar con los problemas de las
desigualdades territoriales, junto con politicas més selectivas y focalizadas
en el &mbito local, bajo la perspectiva del gobierno de proximidad.

Considerando lo anterior, un aspecto crucial se refiere a la construccién de
capacidades institucionales en el terreno local para que los gobiernos municipales
sean capaces de asumir estas funciones. Cuando no se aborda el fortalecimento
de las capacidades administrativas y politicas del nivel local, el proceso de
descentralizaciéon puede reproducir e, incluso, ampliar las desigualdades
territoriales, o favorecer que municipios con menor capacidad institucional
queden a merced de modelos clientelistas de provision de politicas puiblicas.

En el Brasil (véase el recuadro XL3) y el Uruguay (véase el recuadro X14),
dos paises con diferente organizacién politica y administrativa, han avanzado
recientemente en la creacién de capacidades locales aunque evidenciando
nuevos desafios.
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] Recuadro XI.3
El Sistema Unico de Asistencia Social (SUAS) en el Brasil y los
desafios de la gestion territorial de una politica sistémica

Creado en 2004, el Sistema Unico de Asistencia Social (SUAS) del Brasil
ha marcado una inflexién radical en el sentido y alcance de la proteccion social
del pais. La asistencia social ha pasado a ser organizada como un sistema,
estructurado a partir de niveles de proteccion; béasica, para situaciones de baja
complejidad, con acciones de prevencién; y especial, para situaciones de media
y alta complejidad donde se registran violaciones de derechos.

La gestion de proximidad se efectia en el ambito territorial, a través de la
inserciéon de las familias en las redes de servicios para brindar una provisiéon
integral de acciones capaces de alterar las condiciones y trayectorias de vida
de las familias atendidas por los servicios socioasistenciales.

En el disefio del SUAS, los servicios de proteccién basica en el ambito local
son coordinados y ofertados por los Centros de Referencia de Asistencia Social
(CRAS) 2. Estos se encargan de la provision de servicios socioasistenciales, tanto si
se ejecutan de forma directa o en convenios con organizaciones no gubernamentales.
Los CRAS son responsables de la coordinacion de la red socioasistencial con
la finalidad de garantizar niveles crecientes de proteccién y reducir los riesgos
sociales (Brasil, Ministerio de Desarrollo Social y Lucha contra el Hambre, 2005,
pag. 94). Por otra parte, los Centros de Referencia Especializada de Asistencia
Social (CREAS) actuan a nivel regional y estan encargados de los casos de
mediana complejidad, donde esta envuelta la violaciéon de derechos (explotacion
sexual, violencia, negligencia y abandono, entre otros). En enero de 2015 existian
8.113 CRAS el Brasil, siendo 7.511 cofinanciados por el MDS. Los restantes son
financiados, en su gran mayoria, por los municipios, con una baja participacion
del nivel estadual. La red de CREAS es menor y cuenta con 2.324 unidades.

Un andlisis sobre la aplicacion del SUAS (Bronzo y Mendes, 2014) identifica
como uno de sus desafios contar con capacidades institucionales en los gobiernos
municipales para lograr una efectividad de la proteccion social tal como se disefio
en el ambito federal. La baja cobertura de los CRAS (su capacidad de atencion
es de 5 millones de familias, y el nUmero de estas en situacion de vulnerabilidad
en los territorios cubiertos por CRAS es de sobre 10 millones), y la insuficiencia
de cobertura de los servicios prestados, con ausencia de servicios para grupos
en situacién de mayor vulnerabilidad, como por ejemplo los jévenes, constituyen
severos obstaculos para la proteccién social en el ambito local.

La vigilancia socioasistencial, prevista como politica del SUAS, pretende verificar
la adecuacion entre la demanda y las necesidades de poblaciones y territorios
con la oferta de la red de servicios gubernamentales y no gubernamentales, a
fin de lograr mayor efectividad de la proteccién. Sin embargo, todavia esta en
un incipiente proceso de aplicacion en los municipios.

La actuacion decidida del gobierno central en la creacién, aplicacién y
financiamiento del SUAS, para definir las bases normativas y legales de su operacion,
establecer criterios de financiamiento, o tipificar los servicios prestados en los
equipamientos, presupone, con todo, la adhesion de los gobiernos municipales
y los equipos locales de los territorios que cubren los CRAS. Entretanto, y hasta
que los gobiernos locales no dispongan de capacidades politicas e institucionales
adecuadas, la gestiéon de proximidad constituira un ideal normativamente correcto
pero en la practica muy dificil de hacer operativo.

Fuente: Elaboracion propia.

a Segun la definicion del Ministerio de Desarrollo Social y Lucha contra el Hambre,
los CRAS son “unidades de utilidad publica de la politica de asistencia social, de
base municipal, integrantes del SUAS, localizados en areas con mayores indices de
vulnerabilidad y riesgo social, destinadas a la prestacion de servicios y programas
socioasistenciales de proteccion basica a familias e individuos, y la articulacion de estos
servicios en su territorio de cobertura, y la accién intersectorial, con miras a potencializar
la proteccion social” (Brasil, Ministerio de Desarrollo Social y Lucha contra el Hambre,
2005, pag. 94).
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Recuadro XI.4
Los Servicios de Orientacion, Consulta y Articulacion
Territorial (SOCAT) del Uruguay

Desde la creacién en 2005 del Ministerio de Desarrollo Social (MIDES),
en el Uruguay se ha avanzado en una modalidad de trabajo intersectorial
e interinstitucional tendiente a garantizar las intervenciones integrales que
requieren los problemas sociales, complejos y multicausales. Durante los
Ultimos afos, principalmente desde la Direccion Nacional de Gestion Territorial,
se ha ido conformando una concepcién de gestion territorial de la proteccion
social que define al territorio como un espacio que no simplemente recibe, sin
intervencion, las decisiones del nivel central de politica, sino como una trama
organizacional, econdmica, cultural y humana, con capacidad de movilizacién
para resolver problemas y elaborar propuestas.

El Servicio de Orientacién, Consulta y Articulacion Territorial (SOCAT) es
uno de los dispositivos de presencia descentralizada del MIDES en el territorio.
Su objetivo es promover la accesibilidad de los ciudadanos y ciudadanas a los
servicios de este ministerio y de otros organismos publicos, asi como contribuir
a que las iniciativas publicas incluyan en su disefio y accién las dindmicas de
los territorios y comunidades.

Los SOCAT concentran su alcance en territorios pequefios (en total, 78 barrios
o regiones) y son implementados por organizaciones de la sociedad civil en
convenio con el Ministerio de Desarrollo Social del Uruguay. Los equipos técnicos
de los SOCAT estan formados por entre dos y cuatro técnicos del area social.

En relacién a la atencién ciudadana, los SOCAT tienen a su cargo la
conformacién y/o consolidacién y gestién de la red social asistencial de proteccién
local. Para cumplir esta tarea, actdan a través del Servicio de Orientacion y
Consulta (SOC): toman contacto con las diversas necesidades del territorio (en
el plano individual, familiar, barrial o comunitario), realizan la primera recepcion
y orientacion para su resolucion, y articulan con la oferta programatica del
MIDES y de otros organismos publicos presentes en este nivel. En la tarea
de articulacion se conforman nodos tematicos, consistentes en espacios de
articulacién intersectorial, que convocan a técnicos de los distintos organismos
a trabajar en torno a problemas especificos (a nivel familiar y/o comunitario)
para hacer acciones focalizadas de atencion, derivacién y seguimiento.

Ademas, los SOCAT promueven la conformacion de las Mesas de
Coordinacion Zonal, que convocan a vecinos, organizaciones barriales y
técnicos de diversos organismos con el objetivo de identificar colectivamente
los principales problemas de la zona y plantear propuestas de resolucion.
Las Mesas cuentan con un Fondo de Pequefias Inversiones Comunitarias
para facilitar algunas acciones. Muchos programas hoy institucionalizados y
considerados prioritarios a nivel nacional (Cercanias, Transito entre Educacion
Primaria y Secundaria, Formacion Profesional Basica Comunitaria) identifican
como antecedentes de su disefio a las acciones realizadas por las Mesas
y los equipos de la SOCAT en conjunto con técnicos de otros organismos.

Fuente: Elaboracion propia.

Cabe destacar, en todo caso, que algunos hallazgos de la experiencia
regional sugieren que en sistemas de cobertura nacional existe a veces una
mezcla de intensidades intersectoriales, segtin cudl sea el nivel gubernamental
aludido, a saber, por ejemplo, baja en el nivel central y media en el nivel
regional y en el nivel local (Cunill-Grau, Fernandez y Theza Manriquez,
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2013). Alincorporar como variable de andlisis la dimensién local se descubre
que pueden coexistir diferentes modelos de intersectorialidad en una misma
politica o sistema. Esto es importante de considerar porque puede ser reflejo
de fallas en el disefio del modelo de intersectorialidad o del propio proceso
de descentralizacion. En este tiltimo sentido, cuando no se ha producido una
real transferencia de competencias al &mbito local, inclusive puede ocurrir
una intensidad alta en el nivel central y una intensidad baja (no deseada) en
el nivel local. También puede acontecer que una combinacién de intensidades
de intersectorialidad forme parte de una estrategia deliberada en un sistema
integrado de relaciones intergubernamentales; o bien, que este exija una
total consistencia en la intensidad intersectorial (por ejemplo, alta) en todos
sus niveles. Ciertamente, este asunto requiere de mayor estudio, en especial
respecto de su potencial impacto en la politica de proteccién social.

B. Importancia de la politica en la tarea de coordinar
hacia la integralidad de la protecciéon social

Los diferentes alcances de la intersectorialidad tendiente a promover la
integralidad de la proteccién social, cuyas tendencias fundamentales se
describieron més arriba, requieren del ejercicio de una funcién esencialmente
politica, gobernar (actividad denominada en algunos casos como “rectoriar”)
la politica de la proteccion social. Esto tiene expresiones y retos diferentes
segun los rasgos politicos, institucionales y culturales de cada pais, pero
en cualquier caso se constituye en una condicién necesaria para que la
intersectorialidad y las relaciones entre niveles de gobierno se orienten hacia
un abordaje mas integral de problematicas sociales y territoriales altamente
complejas y multicausales.

Por cierto, esto no se trata de un mero ejercicio de verticalidad, propio
de un modo de gestionar la cuestién social, que parece inapropiado en
la creciente multidimensionalidad que la afecta en el presente. Consiste,
mas bien, en tener presente que frente a la diversidad de actores estatales
(sectores y niveles de gobierno), y el riesgo que esto conlleva de bloqueos,
vetos cruzados, dispersion de responsabilidades, saberes compartimentados,
celos institucionales (e incluso personales), se requieren definiciones claras
respecto de quién hace qué y, sobre todo, de una instancia capaz de arbitrar,
en ultima instancia y cuando estos surgen, conflictos entre actores estatales
de la proteccién social.

El ejercicio pleno de una funcién de gobierno en materia de proteccién
social redunda en que alguna instancia legitimada por las partes, y con
respaldo politico alto (en general, presidencial), asume en la practica (mas
alld de una institucionalidad formal que no siempre es consistente con la
realidad) tareas vinculadas con:
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* la definicién de los objetivos y metas de la politica ptblica que
guiard el sistema;

* laseleccién de las prioridades y estrategias de intervencion;

* la asignacién de responsabilidades y funciones a las areas y
organismos involucrados;

* laincidencia en la distribucién de los recursos necesarios para el
cumplimiento de las actividades relacionadas a las responsabilidades
y funciones asignadas;

* el monitoreo del avance de las actividades, el cumplimiento de
la metodologia de intervencién y el alcance de metas en tiempo
y forma;

¢ la sistematizacién de la informacién pertinente y la evaluacion
consiguiente de la aplicacién de la politica, y

* laredefinicién de la politica (alcances, objetivos, metas y metodologia
de intervencién) en funcion de las conclusiones de la evaluacién
(Acufa y Repetto, 2009).

Sin duda la lista anterior es incompleta, pero sittia en primer plano
un conjunto de acciones eminentemente politicas, y por ende asociadas a
conflictos de intereses y relaciones de poder. Esto conlleva a establecer cuales
son las capacidades que dicha instancia deberia tener para ejercer la funcion
de gobierno, tan necesaria como la de coordinacién al momento de construir
politicas (y mas atdn, sistemas) integrales de proteccioén social. Como podra
observarse de forma mas estilizada en las conclusiones de este capitulo,
una capacidad fundamental se asocia al respaldo que la figura presidencial
otorgue a quien(es) lidera(n) estos espacios, y sus consecuencias en materia de
asignacion y reasignacion presupuestaria. Otra condicion critica se relaciona
con el grado de legitimidad que la instancia de gobierno tiene respecto de
los actores involucrados, sean de sectores de politica social o niveles de
gobierno. Una tercera condicién, mds asociada a capacidades técnicas, se
vincula con el avance y potencial de instrumentos situados dentro de la
oOrbita de esta instancia de gobierno; el ejemplo mas paradigmatico es todo lo
relacionado con sistemas de informacioén, seguimiento y evaluacion (véase el
capitulo XII de este libro).

No seria factible lograr la integralidad si no se cuenta, como aspecto
basico pero no tinico, con un entorno politico y una coalicién de actores
capaces de ayudar a armonizar el conjunto de tareas, que podrian reagruparse
en cuatro cuestiones criticas fundamentales: i) la definicién estratégica del
rumbo elegido en materia de politica social; ii) los arreglos institucionales
formales e informales pertinentes al rumbo elegido; iii) la oferta de servicios y
programas intersectoriales de acuerdo al rumbo elegido, y iv) las herramientas

DR © 2015.
Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL)
https://www.cepal.org/es



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/YshwBU

428 Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL)

de gestion que respondan a las caracteristicas especificas de los servicios y
programas que conforman la oferta (Repetto, 2010 y 2004).

Un camino posible para avanzar en esa ruta critica es la idea de
pactos sociales para la proteccién social. Maldonado Valera (véase el
capitulo X en este libro) enmarca estos pactos dentro de la l6gica de “ventana
de oportunidad politica” y resalta una serie de aprendizajes de experiencias
practicas recientes. Por un lado, destaca situaciones donde las crisis econémicas
o0 los cambios politicos generan condiciones para nuevas orientaciones de las
politicas, como sin duda significaria transitar hacia un sistema integral de
proteccion social con enfoque de derechos. Destaca también la importancia
de la inversion intertemporal por parte de los actores, lo que redunda en
compromisos y concesiones asimétricas entre las partes. Agrega dos elementos
de gran importancia: por un lado, la relevancia de las ideas y los marcos
conceptuales; por otro, la importancia de la vision estratégica y habilidad
técnico y politica de los actores involucrados.

Estas aproximaciones a la importancia de la politica para transitar
hacia abordajes integrales, cuando estos se proponen concretar un enfoque
de derechos, conducen a la revisién de un asunto largamente debatido en
América Latina: el concepto de autoridad social. Gran parte de los paises
de la region han creado en las tltimas dos décadas un Ministerio de
Desarrollo Social (o su equivalente). Casi todos los paises tienen ademas
figuras como gabinetes sociales 0 nomenclaturas cercanas. Aunque las
articulaciones posibles entre ambas figuras son variadas (en ciertos paises
estos ministerios lideran politica y técnicamente los gabinetes sociales®, en
otros dicha responsabilidad esta bajo la 6rbita de la Vicepresidencia —como
los casos de la Reptiblica Dominicana y Costa Rica— a veces, incluso, con la
activa presencia de las Primeras Damas, como aconteci6 en Guatemala en un
periodo anterior de Gobierno), todavia no se han logrado éxitos notorios en
materia de coordinacién en pro de la integralidad cuando se busca abarcar
el conjunto de la proteccién social, en el sentido que se la interpret6 al inicio

Un caso interesante, al menos en términos de disefio institucional, lo representa en el Pert la
reciente creacion del Ministerio de Desarrollo e Inclusion Social (MIDIS). Se propone liderar los
temas de proteccion social del pais y en su documentacion oficial, afirma: “Este proceso requiere
gobernar con prioridades establecidas en procesos participativos, el compromiso para lograr el
mismo objetivo, la implementacién de intervenciones efectivas, la asignacién de recursos de
acuerdo con resultados, el seguimiento y el uso de incentivos y sanciones segtin el desempefo,
la rendicion de cuentas con transparencia y participacion, y la decision de reformar o mejorar las
acciones sobre la base de evaluaciones rigurosas. Se propone que el MIDIS ejerza su rol rector a
partir del disefio e implementacién del SINADIS. Esto significa trascender la implementacién de
programas temporales de alivio de la pobreza y dirigirse, mas bien, hacia una accién intersectorial
e intergubernamental. Para ello, se requieren mecanismos efectivos que permitan una accién
territorial basada en la implementacién de intervenciones efectivas, estandarizadas y con acuerdos
de gestion. En el diseno previsto, cada sector o nivel de gobierno tendra claramente identificados
su rol, sus metas, las restricciones que tiene que superar, la asignacion presupuestal requerida,
los arreglos organizacionales que seran implementados, y los incentivos y correctivos a los que
esta expuesto” (MIDIS, 2013, pags. 7 y 8).
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de este capitulo. Lo anterior, a pesar de que hubo buenos avances en materia
del disefio formal de las reglas de juego.

Dar cuenta de “la politica de la politica social” redunda en tareas
como las recién presentadas, y ademds requiere avanzar mas alld de la
institucionalidad formal e informal que enmarca el campo de accién. Se
necesita, en esencia, reconocer el protagonismo de los actores involucrados,
con sus intereses, ideologias y recursos de poder. Cunill-Grau (2014a) resalta
una serie de factores politicos importantes, asociados al papel de sus actores
y sus capacidades: i) los recursos que controla o moviliza cada actor; ii) la
percepcién que tengan los actores de los grados de dependencia mutua de
recursos; iii) los marcos culturales; iv) los mecanismos para promover la
influencia mutua y manejar los conflictos, y v) los tipos de liderazgos.

Quizas la experiencia més relevante de los tiltimos afios, en lo relativo
al abordaje del liderazgo politico de la protecciéon social, sea el caso del
Ministerio Coordinador de Desarrollo Social del Ecuador. Creado en 2008
y relanzado recientemente con fuerza, posee un conjunto de atribuciones
que lo asemejan bastante a las funciones caracterizadas aqui como propias
de quien gobierna la proteccion social. Se describen a continuacién algunas
de estas atribuciones:

® recolectar, consolidar, analizar, clasificar, proveer y difundir la
informacion sectorial e intersectorial;

e coordinar y articular las politicas sectoriales e intersectoriales;

* realizar el analisis politico del sector;

e  verificar y avalar los programas y proyectos de inversién sectorial;
e coordinar, verificar y aprobar la planificacion institucional y sectorial;
®  coordinary dar seguimiento a las agendas sectoriales e intersectoriales;

e coordinar la aplicacién de los procesos y proyectos de mejoria
de gestion;

® coordinar, supervisar, monitorear, evaluar y dar seguimiento a
la gestion de los objetivos estratégicos y operativos, asi como
programas, proyectos de inversion, gasto corriente, compromisos
presidenciales, sectoriales e internacionales, entre otros;

* hacer el seguimiento y evaluacién de las decisiones del Consejo
Sectorial, y

® emitir un informe favorable sobre la proforma presupuestaria
sectorial para su posterior aprobacién en el Ministerio de Finanzas y
la Secretaria Nacional de Planificacién y Desarrollo (SENPLADES),
o las entidades de su sector.
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A pesar de que el Ministerio Coordinador de Desarrollo Social del
Ecuador tiene desafios importantes, su joven recorrido permite captar la
enorme relevancia de aunar en un mismo dmbito dosis importantes de
poder politico (derivados del apoyo presidencial) y s6lidos equipos técnicos,
capaces de ayudar a traducir en estrategias intersectoriales especificas la
direccionalidad estratégica del rumbo a seguir, y el horizonte de politica
publica, que en el caso ecuatoriano se enmarca en el Plan Nacional del Buen
Vivir y en la Agenda Social.

C. Algunos instrumentos operativos para avanzar
en la coordinacion

La coordinacién intersectorial en pro de la integralidad entre las instituciones
e intervenciones que forman parte de la proteccién social en América Latina
constituye uno de los desafios centrales para lograr niveles mas elevados
de justicia social en la regién. Se ha explicado el relieve de la dimension
politica en ese proceso. Entretanto, cabe preguntarse, ;qué instrumentos
y mecanismos operativos se requieren para plasmar una estrategia
integral de proteccién social, por ejemplo, respecto al ciclo de vida y/o el
abordaje territorial?

1. Planeamiento participativo de tipo estratégico

El planeamiento estratégico de cardcter integrado y participativo puede
transformarse en uno de los instrumentos que viabilice la intersectorialidad
en la oferta de politicas de proteccién social y su integracién en estas.
Dicha modalidad de planeamiento, en tanto posibilita compartir objetivos
convergentes y metas pactadas por diversos sectores, contribuye a fomentar la
coherencia entre los fines de las diferentes politicas. La elaboracién conjunta
de diagndsticos sobre las situaciones que son un problema, el planeamiento
compartido, la negociacion de metas y la identificacién de los recursos del
conjunto de actores, entre otros, serian medios que permiten hacer viable la
intersectorialidad, en alguna de sus intensidades posibles.

El planeamiento participativo, integrado y estratégico constituye
una herramienta importante para viabilizar la sustentabilidad politica de
las acciones, con ganancias de legitimidad y de compromiso de los actores
involucrados. Presupone un planeamiento de nuevo cufio, dotado de
inteligencia, capaz de anticipar acciones intersectoriales y articuladas, asi
como favorecer, a través del establecimiento de metas y objetivos comunes,
una provision coordinada de los servicios y politicas de proteccion.
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Martinez Nogueira agrega valor al debate sobre este punto: “El
planeamiento estratégico es una herramienta y modo operativo contribuyente
al transito de un conjunto de politicas y programas a un sistema de proteccion
social. Es un medio para fortalecer el alineamiento de la accién con los
objetivos de las politicas. En primer lugar, el planeamiento de programas y
organizacional debe alinearse con el planeamiento del sistema y sectoriales
(regidos ambos por el planeamiento nacional) pues son éstos los que dan
sentido a las politicas a implementar y determinan las misiones a cumplir.
Por consiguiente, este planeamiento tiene esas contribuciones si existen
politicas explicitas y mandatos claros. Sin una definicién precisa de los
objetivos de politica ptiblica, la incorporacién de innovaciones de gestion
es meramente simbdlica. Adicionalmente, este planeamiento debe satisfacer
otra condicién: su articulacion con el presupuesto y con los programas
operativos, ya que con frecuencia el planeamiento estratégico pasa a ser
un ejercicio gerencial, til por el proceso de reflexién sistematica que exige,
pero relegado en la conduccién cotidiana de las actividades. Ademas, esos
objetivos deben formularse como aspiraciones pero también como estados
a alcanzar en tiempos definidos que puedan servir para la evaluacion de
la gestion. Por ultimo, dadas las interdependencias entre organizaciones
publicas para alcanzar impactos integrados buscados por las politicas ptblicas
con aspiraciones de integralidad, este planteamiento estratégico no puede
elaborarse en aislamiento, sino que deberia ser una tarea compartida por
aquellos que participan en una determinada red de politicas” (2013, pag. 8) .

Debe resaltarse la necesidad de una articulaciéon del planeamiento,
el presupuesto y los programas operativos. Igualmente, la exigencia,
cada vez mas presente, de que las decisiones presupuestarias se basen en
evidencias capaces de fundamentar la politica o el programa en términos
tedricos y permitir la ejecuciéon y el acompanamiento de las acciones. Esto,
mientras los mecanismos de financiamiento de las acciones intersectoriales
pueden operar como elementos integradores o afianzar la légica sectorial
(Cunill-Grau, 2014a).

La inclusién de las comunidades y familias como actores clave en
el disefo y control de las politicas y programas que los conciernen es otro
asunto de la mayor importancia en la actualidad e, incluso, ineludible desde
un enfoque de derechos (véase el capitulo IX de este libro). Sin embargo, la
participacién ciudadana y la contraloria social persisten como asignaturas
pendientes que también enfrentan el desafio de la integralidad’.

7 Véanse, por ejemplo, Cunill-Grau (2009, 2010), respectivamente, para un analisis general y otro

referido a las interfaces del Estado y la sociedad en el Brasil.
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2. Los sistemas de informacion social y la evaluacion
de la intersectorialidad

Se plante6 previamente que los PTC constituyen un punto de partida de
los actuales esfuerzos de los paises latinoamericanos para transitar hacia
sistemas integrados de proteccion social, incluyéndolos, pero avanzando més
alla de este tipo de intervenciones. Uno de los aportes de estos programas
a la institucionalidad social regional ha sido la jerarquizacién de sistemas
de informaciones, que deben ser robustos y consistentes. La creciente
demanda por coordinacién entre los sectores y actores de los sistemas
de proteccién social incipientes ha impulsado el desarrollo de sistemas
unicos de informacién, que agregan informaciones tanto de los programas
y beneficios como de los beneficiarios. Sin embargo, todavia predominan
en la region programas no articulados y, en consecuencia, dificultades de
integracién de los sistemas de informacién. Un estudio que ha analizado
este tipo de instrumentos de forma comparativa (los casos del Sistema de
Identificacién Nacional Tributario y Social (SINTYS), en la Argentina; el
Catastro Unico de Programas Sociales (CadUnico), en el Brasil (véase el
recuadro XL5); el Sistema Integrado de Informacién Social (SIIS) Registro
de Informacién Social (RIS), en Chile; el Sistema de Identificaciéon de
Potenciales Beneficiarios de Programas Sociales (SISBEN), en Colombia; el
Sistema de Informacién de la Poblacion Objetivo (SIPO) Sistema de Atencién
de Beneficiarios (SABEN), en Costa Rica, y el Padrén de Oportunidades, en
México) muestra que los programas de transferencias condicionadas estan
asociados a sistemas de informaciones de beneficiarios, pero de forma
general encuentra que estos sistemas se vinculan a programas especificos,
sin alcanzar otros sectores de politicas (Irarrdzaval, Azevedo y Bouillon,
2011). Ademas se manejan de forma prioritaria por los niveles nacionales,
lo que se traduce en dificultades de apropiacion por parte de los actores
locales, aunque estos son, simultaineamente, proveedores de informacién
y agentes de planeamiento en el &mbito local, en una concepcion renovada
de gobernanza local.

La existencia de sistemas de informacion sélidos y confiables constituye
una de las condiciones mds importantes de un sistema integral de proteccion
social. La integracién —o, al menos, el intercambio— de las informaciones
pertinentes es ademads la base de las acciones intersectoriales. Por tanto,
es clave un esfuerzo de coordinacion estatal, entre sus diversos niveles
administrativos y sectores, a fin de construir sistemas de informaciones
sociales capaces de identificar a los beneficiarios y organizar la oferta de
servicios y beneficios y su registro, ampliando la efectividad y el alcance de
los resultados de transformacién social (Irarradzaval y otros, 2011).
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Recuadro XI.5
El Catastro Unico de Beneficiarios en el Brasil

En el Brasil se ha puesto de relieve el uso de un registro Unico de beneficiarios
(creado en 2001 y fortalecido tiempo después con la puesta en marcha de
Bolsa Familia), que permite la identificacion y seleccion del publico prioritario
de los programas sociales del gobierno.

El Catastro Unico de Programas Sociales (CadUnico) es un instrumento que
identifica y caracteriza a las familias con ingresos mensuales de hasta medio
salario minimo por persona o tres salarios minimos en total. EI CadUnico es
alimentado por los equipos locales de Bolsa Familia en los gobiernos municipales
y constituye una parte fundamental de la planificaciéon y control de la ejecucion
de este programa de transferencias condicionadas y de los otros programas
que conforman la estrategia de proteccion social en el Brasil. El registro
permite conocer la realidad socioeconomica de las familias, proporcionando
informacion sobre todo el nucleo familiar, de las caracteristicas de los hogares,
formas de acceso a los servicios publicos esenciales y de los datos de cada
uno de los componentes de la familia. En la actualidad, el CadUnico sirve
como base para identificar el publico prioritario de diez programas sociales
en diversos sectores, que conforman la estrategia del Plan Brasil sin Miseria,
dirigido a familias en situacion de extrema pobreza.

Sin embargo, a pesar de los enormes avances en la constitucion del
registro, persisten desafios para que la prestacion de servicios, incluso en
el ambito estricto de Bolsa Familia, pueda producirse de forma integrada.
La dificultad de la integracién se puede observar no solo entre los distintos
ministerios, sino en un ministerio, lo que complica aln mas la provision integral
de bienes y servicios de proteccion social. Los retos de la creacion de un
sistema integrado de informacién, capaz de identificar a los beneficiarios y
las medidas desarrolladas por los diferentes sectores, se tornan complejos
al insertar otros componentes del sistema de proteccién social en el Brasil,
como serian los servicios socioasistenciales, componentes basicos del
Sistema Unico de Asistencia Social (SUAS). Todavia no existe una relacion
directa entre los sectores de la transferencia de ingresos a través de Bolsa
Familia y |a asistencia social mediante el SUAS. El uso compartido de estos
sistemas aun no se hace efectivo, los registros de los Centros de Referencia de
Asistencia Social (CRAS) acerca de las familias atendidas no estan integrados
al CadUnico y los técnicos de la asistencia en el nivel local, en la mayoria de
los casos, no tienen acceso al registro.

Fuente: Elaboracion propia.

Los sistemas de informacién social no pueden restringirse a
consolidar datos y registros demogréficos y socioeconémicos de la poblacién
potencialmente priorizada por la proteccién social. Para disponer de un real
Sistema Integrado de Informacién Social (denominados SIIS), es necesario que
se incorpore informacion valiosa y pertinente de toda la oferta de programas
y servicios y que la demanda y la oferta dialoguen con inteligencia mas alla
de la bienvenida interoperabilidad tecnolégica. Hace afios que Chile avanzé
con la creacién de un Banco Integrado de Programas Sociales® asi como el

8 Véase en: http:/ /www.programassociales.cl/programas.
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Uruguay con el Sistema Integrado de Informacién del Area Social (SITAS). En
tiempos més recientes, el Ecuador, a través del Ministerio Coordinador de
Desarrollo Social, también estd avanzando en conformar un registro sistemético
de la oferta de programas de proteccién social, el Registro Interconectado
de Programas Sociales. Sin embargo, a pesar de sus avances en la etapa de
formulacion y puesta en marcha, todavia no ha logrado transformarse en un
instrumento de plena legitimidad en las instituciones que deben coordinar
sus acciones bajo la 6rbita de este ministerio coordinador.

En sintesis, las distintas experiencias en materia de sistemas de informacién
revelan que es clave utilizar instrumentos que mapeen estratégicamente
la oferta existente y su vinculacién con las caracteristicas de las problemas
a informar. Esto persiste como un desafio ineludible de enfrentar, incluso
para poder erigir los sistemas de monitoreo y evaluacién en efectivos
potenciadores de las acciones intersectoriales y, por tanto, de sistemas mas
integrales de proteccion social.

El exhaustivo trabajo de Martinez (véase el capitulo XII de este libro)
busca responder ;qué significa evaluar?, ;cual es su sentido y qué papel
tiene en la proteccién social?, ;cudndo y cémo aplicarla?, ;qué diferencias y
complementariedades se observan en los tipos de evaluacion utilizados en
la gestion social? y ofrece importantes instrumentos y técnicas esenciales,
que permiten conocer los resultados y tomar decisiones. Uno de los asuntos
que remarca es la importancia de escalar en el desarrollo y la utilizacién de
la evaluacién a nivel de toda la politica de proteccién social, a fin de analizar
de manera més comprensiva los hallazgos, logros y limitaciones.

Desde esta perspectiva, el desarrollo de sistemas de informacion que
generen insumos para la comprensién y construccion de los problemas, asi
como dimensionar los resultados alcanzados constituye un instrumento
fundamental de los sistemas de monitoreo y evaluacién de la politica de
proteccién social. La gestién de la informacién, cuando es realizada de forma
estratégica, entendida como eje de un sistema de monitoreo y evaluacién,
permite agregar de forma mds consistente las acciones de los diversos sectores
y ampliar la efectividad de las politicas (Raczynski, 2002; Filgueira y otros,
2006; Cunill-Grau, 2005). La gestién de la informacién, méas que una cuestion
técnica o burocratica, asume un caracter central en la implementacion de
un sistema de proteccion social integral, al posibilitar intervenciones mas
adaptadas a las necesidades y demandas de la poblacién y un acompafiamiento
mas efectivo de sus productos y resultados.

3. La gestion territorial

Se sabe que todo esfuerzo de coordinacion intersectorial circunscrito a
acuerdos politicos y técnicos de alto nivel (en la esfera del gobierno central)
corre el riesgo de no generar resultados concretos en la calidad de vida de
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la poblacién que reside en los territorios donde requiere ser plasmada la
reclamada integralidad. Esto coloca en primer plano los propios limites de
los procesos de descentralizacién en América Latina que, salvo algunas
excepciones, no han conseguido erigir a los gobiernos locales en sélidos
actores politicos, dotados de capacidades financieras y administrativas para
acometer las tareas que les han sido encomendadas. Las formas como ocurren
los procesos de descentralizacion, las reglas del juego y los mecanismos de
incentivo son diversos y, en ciertos casos, como el brasilefio, la autonomia
concedida a los entes federados para adherir o no a las directrices nacionales
produce un escenario de gran heterogeneidad de trayectorias y capacidades
institucionales de los estados y municipios, con el ambito local presentando
enormes diferencias en las realidades y necesidades sociales, coberturas y
tipos de servicios ofertados, asi como de redes disponibles para la provision de
los servicios, sean o no gubernamentales. Los efectos de la descentralizacion
no son automaticos y dependen de una ingenieria institucional compleja,
que incluye la construccién de capacidades de todos los niveles de gobierno
involucrados, en los &mbitos financiero, politico, técnico y organizacional.

Resulta pertinente llamar la atencién sobre tres mecanismos tendientes
a promover una gestion integral en el territorio. Por un lado, los incentivos
a los gobiernos locales; por otro, lo referido a la creacién de espacios de
coordinacién local, y finalmente, la tendencia creciente a instaurar la figura
del acompanamiento familiar (con diversos nombres en cada pais). A
continuacion se describen brevemente estos mecanismos.

En cuanto a los mecanismos que pueden favorecer la intersectorialidad
en la provision de proteccion social a través de incentivos a los gobiernos
locales para lograr su colaboracion destaca el caso brasilefio de Bolsa Familia.
El mecanismo consiste basicamente en una relacién directa del nivel central
y los municipios, considerando que al ambito estadual de gestion solo le
competen acciones de apoyo a los gobiernos municipales y la capacitacion de
los equipos municipales. Un papel central cabe a los municipios en catastrar a
las familias y en el acompafiamiento de las condicionalidades. Considerando
lo anterior, el Gobierno Federal desarroll6 mecanismos de incentivos para
inducir la cooperaciéon de los municipios, siendo el principal el traspaso
de recursos financieros, a partir de un Indice de Gestiéon Descentralizada
(IGD). La estrategia del IGD estimula el trabajo coordinado que se espera
a nivel de los municipios, mientras que se calcula a partir del desempefio
de los gobiernos municipales en completar y actualizar el CadUnico y el
monitoreo de la frecuencia escolar a través del sistema del Ministerio de
Educacion (MEC).

Otro instrumento operativo para la produccién de intersectorialidad
en el &mbito territorial se refiere a la apertura de espacios de intercambio
de informacién y demds recursos estratégicos entre los actores locales. Esto,
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considerando que es en el &mbito del territorio donde se sittian las acciones
intersectoriales. En el mencionado Sistema Intersectorial de Proteccion Social de
Chile, las municipalidades tienen la responsabilidad de constituir y coordinar
las Redes Comunales de Chile Crece Contigo, formadas por directivos de
los sectores de educacion, salud y otros prestadores de servicios, y que entre
otras tareas se encargan de monitorear la trayectoria del desarrollo de los
nifos y nifias, en especial de aquellos mas vulnerables, con soporte del nivel
regional. Sin embargo, este y otros casos reflejan que las redes locales pueden
vaciarse de contenido si no son capaces de sustentar una vision comtn, una
comunidad de sentido que sirva como elemento de convergencia y coherencia
para lograr una efectiva cooperacién entre los actores.

Un tercer mecanismo que los paises latinoamericanos estan usando
para promover la coordinacién de la proteccién social en el territorio se
relaciona con la figura del acompafiamiento familiar; o sea, a la existencia de
un tipo de recurso humano especializado en trabajar de modo muy cercano
e intenso con las familias en situacién de pobreza. El ejemplo quizds mas
citado ha sido el de acompafiamiento psicosocial (Programa Puente) del
Chile Solidario® (véase el recuadro XI.6), una modalidad que ha ayudado a
inspirar a otros paises, tales como el Ecuador, Colombia y Costa Rica, por citar
ejemplos en proceso de formulacién y ejecucion de este tipo de abordaje. Se
trata, en pocas palabras, de reconocer las heterogeneidades que caracterizan
a las familias en situacién de pobreza y vulnerabilidad, buscando tender
puentes entre demandas y derechos vulnerados especificos de cada ntcleo
familiar y la oferta de proteccion social.

Debe destacarse que las metodologias de intervencion y de trabajo social
con familias constituyen una cuestién compleja y desafiante para los paises
de la regioén'. El campo de los servicios sociales (mas especificamente, de los
servicios de asistencia social, o servicios socioasistenciales) se encuentra en
proceso de transiciéon, marcado por el pasaje desde un enfoque tradicional,
centrado en los problemas, carencias y control, a un enfoque colaborativo,
centrado en las competencias, soluciones, asociaciones y confianza. El cambio
de perspectiva (Rodrigues y Sousa, 2014) requiere transitar desde servicios
apoyados en estructuras muy burocraticas, competencias profesionales y

El Programa Puente se basa en la definicién de compromisos mutuos durante 24 meses entre
las familias y el programa; o sea, un contrato en el transcurso del cual las familias reciben apoyo
para alcanzar condiciones minimas de calidad de vida.

% En Europa, principalmente en Espana, el modelo de los servicios personales se articula directamente
con la propuesta de “itinerarios de inserciéon”. Los “itinerarios personalizados de incorporacién
social” (Corera, 2002) configuran los caminos que deben ser recorridos por los individuos o
“unidades de convivencia” para superar la condicién de exclusion. El itinerario personalizado
parte de la adhesion voluntaria de los participantes, del establecimiento de un contrato y no
representa una contrapartida obligatoria al recibimiento de una renta bésica. El reconocimiento
dela diversidad de situaciones de exclusion se traduce en la flexibilizacion de la oferta de bienes
y servicios de sectores diversos, a fin de que se correspondan con las demandas y necesidades
identificadas en las poblaciones y territorios.
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campos disciplinarios especializados, con un débil compromiso entre técnicos
y familias, a servicios centrados en procurar soluciones, identificar lo que
funciona y potenciar los recursos existentes en las familias y territorios.

Recuadro XI.6
El apoyo familiar en el Programa Chile Solidario

El Programa Puente es un modelo de intervencion para la prestacion de
un servicio de apoyo psicosocial a las familias que viven en condiciones de
extrema pobreza y es parte del Programa Chile Solidario. Su estrategia de trabajo
se concentra en el papel de los agentes sociales de apoyo, que interactian
directamente con las familias. La conviccion que sustenta la estrategia de
intervencion (servicio psicosocial) y la metodologia de trabajo (centrada en el
apoyo familiar) del Programa Puente es que la calidad de la relacién que se
establece entre los agentes y las familias afecta el curso y el resultado de la
intervencion (FOSIS, 2004).

El trabajo del apoyo familiar del Programa Puente se concentra en la
construccién de una relacion con las familias, considerando las intervenciones
no como acciones en si mismas, sino como procesos de cambio de actitudes
y practicas para el desarrollo personal. Este tipo de programa se basa en una
apuesta de las capacidades y el potencial de las familias y sus miembros
para reducir la vulnerabilidad. El apoyo familiar es el catalizador del proceso,
en calidad de conector de las familias a varias redes que, junto con la
garantia de la satisfaccion de las necesidades basicas, intentan fortalecer su
capacidad de respuesta, reduciendo su vulnerabilidad. La intervencién, en
un proceso a largo plazo, esté orientada a crear la confianza necesaria para
que las capacidades latentes de las familias y de sus miembros puedan surgir
(FOSIS, 2004). Estabilidad, coherencia, adecuacion y transparencia en las
acciones son algunos de los elementos vitales para permitir los procesos de
empoderamiento, asi como de fortalecimiento de las habilidades individuales,
familiares y de la comunidad.

Es fundamental que haya un conjunto de acuerdos, metas claras y
compartidas, con las definiciones de tiempo, espacio, actores, roles, tareas y
claridad respecto del contexto institucional en que se desarrollan las acciones
sociales. La formalizacion de estos acuerdos, a través de un contrato, permite
establecer la base sobre la que se producen las relaciones de los operadores
y las familias. La confluencia de los agentes y las familias es clave para el
logro de los procesos de autonomia personal y familiar y la expansién de
sus capacidades, con la consiguiente reduccién de sus condiciones de
vulnerabilidad (FOSIS, 2004).

Tal tipo de modelo de intervencién, arraigado en la perspectiva de los
itinerarios de insercién y basado en el apoyo personalizado a las familias y sus
miembros, con acuerdos y compromisos contractuales suscritos entre estas y
los funcionarios de gobierno, marca el principio de corresponsabilidad (de las
familias y el gobierno) para el empoderamiento y la autonomia de las familias.

Fuente: Elaboracion propia.

La escasez de recursos o activos materiales e “inmateriales” (emocionales
y sociales) de las familias exige que la oferta sea flexible, integral y capaz
de proveer ayudas practicas y recursos materiales, asi como de soporte
de naturaleza psicosocial. Lograr romper el circulo de la desesperanza
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constituye el desafio central para los encargados de la provision de los
servicios. Segun el enfoque colaborativo, esa metodologia de trabajo exige
ajustar las intervenciones a las caracteristicas de las familias y sus patrones de
funcionamiento. Todo esto en una postura no jerdrquica o de confrontacién,
sino de colaboracién entre técnicos y familias, entendiendo la intervencién
como algo relacional y considerando sus efectos psicosociales (Corera, 2002).

D. Conclusiones

Después del analisis de algunos casos en América Latina en materia de
coordinacién en pro de la integralidad, donde qued6 de manifiesto que los
logros alcanzados dejan al descubierto asignaturas pendientes, se sintetizan
a continuacién aquellas lecciones posibles de extraer sobre la base de la
experiencia regional contemporanea, que derivan en retos muy variados
e interrelacionados.

e La coordinacién intersectorial debe servir como instrumento
cuando realmente se necesita, mientras que el logro de los
objetivos de proteccién integral constituye un fin. La coordinacién
intersectorial es costosa en multiples sentidos. En consecuencia,
solo debe promoverse cuando se requiere lograr integralidad para
enfrentar problemas insolubles desde “el saber hacer” sectorial y
que impliquen interdependencia entre los sectores y niveles de
gobierno involucrados (actores también involucrados de algin
modo en la definicién de estos problemas).

e Una coordinacién intersectorial de “alta intensidad” es la
contrapartida de un enfoque integral de la proteccién social. Por
tanto, es necesaria cuando se pretende ir mas alld de asegurar el
acceso a bienes y servicios, como desarrollar capacidades, alterar
comportamientos, enfrentar un alto nivel de riesgos o proveer
una oferta de proteccién social en una perspectiva sistémica. Esta
requiere ser “construida” desde la propia concepcion del problema
y la politica social, y plasmada en nuevos modos de gestién que
faciliten el trabajo conjunto de los sectores gubernamentales para
lograr integralidad en las intervenciones sociales. Una de las
condiciones bésicas para la construccion de un sistema integral de
proteccién social es la existencia de procesos mas densos de gobierno,
coordinacién y gestion de los diversos sectores gubernamentales,
y entre estos y los distintos niveles gubernamentales.

*  Funcién de gobierno de la politica social. Seria conveniente que un
actor organizacional con alto respaldo politico y liderazgo técnico
e institucional asuma la rectoria de los procesos y tenga la tiltima
palabra, en caso de paralisis debido a la existencia de posiciones

DR © 2015.
Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL)
https://www.cepal.org/es



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/YshwBU

Instrumentos de proteccién social... 439

encontradas o por responsabilidades difusas. ;Los Ministerios de
Desarrollo Social o equivalentes estdn en condiciones de jugar ese
papel? ;Lo pueden ejercer en la préactica los gabinetes sociales o
figuras semejantes? ;Se requiere un ministerio especializado en
coordinacién? La region ha experimentado con esas posibilidades,
aunque estd pendiente un andlisis més sistemadtico de los pro y
contra de cada experiencia.

e El papel de los objetivos, las metas y las condiciones de
factibilidad. Como expresién concreta de la dimensién politica
de la busqueda de integralidad, es fundamental tener objetivos
claros y metas precisas que brinden un sentido sostenible a
los esfuerzos de coordinacién, ordenando las prioridades,
estableciendo con precision quién hace qué, considerando un
tiempo politicamente aceptable. También es clave que cada pais
se plantee una coordinacién de su proteccién social, que tenga
alcances consistentes con las condiciones (y restricciones) fiscales,
organizacionales, asi como politicas e institucionales propias de
esa realidad nacional.

e El papel de la autoridad presupuestaria. La coordinacion y el
gobierno de la proteccién social requieren del respaldo de quien
administra el presupuesto. Su compromiso constituye un elemento
politico de singular importancia en la promocién de acciones
entre organismos sectoriales y niveles de gobierno con intereses
en conflicto y responsabilidades especificas. La voluntad de
estas autoridades es clave para la formulacién de presupuestos
que faciliten la integralidad. Asimismo, es determinante el papel
potencial que pueden desempenar las instancias de coordinacién
y gobierno de la proteccién social para “filtrar” los requerimientos
presupuestarios sectoriales, antes de que estos lleguen a la autoridad
responsable en la materia.

¢  Coordinacién de un sistema y no solo una aplicacién de programas.
Apesar que la construccion sistémica es un proceso menos explorado
que la reconocida practica de ejecutar una oferta programatica
focalizada, los disefios y capacidades institucionales en pro de la
integralidad necesitan responder a ambas funciones de manera
exitosa. Se trata de actividades diferentes que precisan una clara
divisién de tareas entre sectores y niveles de gobierno. Por tanto,
es una necesidad estratégica reflexionar en qué medida la nueva
generacion de ministerios de desarrollo social logra cumplir en
la practica, mas alla de su disefio formal, con este papel dual, en
especial cuando se pretende entregar a este organismo la funcién
de liderazgo de la proteccién social.

DR © 2015.
Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL)
https://www.cepal.org/es



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/YshwBU

440 Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL)

e La dificil conjuncién de técnica y politica. Es esencial dotar a
los mecanismos y ambitos de coordinacién y gobierno de una
apropiada confluencia de solidez técnica y autoridad politica,
dado que la primera sin la segunda quedan restringidas a simples
“condiciones necesarias”, pero no “condiciones suficientes”. Es
importante reflexionar sobre como transitar desde disefios que
dan por supuesta la preexistencia de estas capacidades, a su
construccién real. Son procesos extensos, que requieren mucha
negociacion politica y bastantes acuerdos entre equipos técnicos
acostumbrados a sectorializar sus saberes y précticas (por
ejemplo, en materia de sistemas de informacién o seguimiento, o
modalidades de intervencion territorial). Por ende, esto redunda
en la necesidad de una apropiada institucionalidad social en pro
de la integralidad.

e La necesidad de sélidos instrumentos de gestién ptublica,
enmarcados en un plan de gobierno general y en la construcciéon
de una intersectorialidad de alta intensidad como un proceso.
Para lograr la coordinacion efectiva, se requiere al menos de: a)
planificacién intersectorial con cardcter participativo y horizonte
temporal intermedio o extenso; b) presupuestos con partidas
especificas de naturaleza intersectorial; c) sistemas integrados
de informacién social, y d) sistemas de seguimiento y evaluacién
orientados a politicas y sistemas, y no solo a programas. Tales
instrumentos, asociados mas claramente a lo que podria definirse
como “la gestién publica”, revisten real sentido y potencian su
papel cuando forman parte de un plan de gobierno formulado
nitidamente y que cumple el papel de “hoja de ruta” de todas
las areas gubernamentales, mas alla de las sociales. Sin embargo,
considerando entre otras las resistencias a la intersectorialidad,
cabe abordarla como un “proceso” donde se combinen enfoques
estructurales y culturales para propender al desarrollo de una
intersectorialidad de alta intensidad.

e Importancia de la gestion territorial. La coordinacién en pro
de la integralidad no puede restringirse a acuerdos politicos y
técnicos en el nivel central de gobierno, generalmente asociado
a la fase de formulacién, que incluye la decisién y el disefio. Para
que efectivamente la integralidad sea tal, se necesita que esta
coordinacién intersectorial influya en las capas jurisdiccionales
y politicas y operativas en el nivel local, por lo que resulta crucial
contar con protocolos de intervencién apropiados, instrumentos
técnicos legitimados y recursos humanos especializados en el
abordaje de cercania. Esto se torna mas complejo segin cada
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experiencia nacional, y los términos formales y reales de los
vinculos politicos y fiscales entre diversos niveles de gobierno
involucrados, procesos de descentralizaciéon mediante.

e Relevancia de contar con servicios sociales de cobertura amplia
y calidad alta. En la region se han registrado en tiempos recientes
avances conceptuales importantes, sobre todo politicos, en términos
de transitar hacia una concepcién de proteccion social que tiende
a complementar acciones focalizadas y selectivas con servicios
sociales universales. Esto sittia en primer plano la cobertura real
de estos servicios y remite a la calidad de las politicas ptblicas
sanitarias, educativas y de cuidado, que conforman tres campos
de intervencién fundamentales.

e Importancia de una comunidad de sentido y de la participacién
y control ciudadano. Se requiere que actores con recursos de
poder vigorosos (en el Estado, la sociedad civil y el mercado, asi
como la comunidad internacional) construyan acuerdos bésicos
sobre los principios, ventajas y condiciones de factibilidad de un
rumbo especifico de la politica social (mds universal e integral),
adecuando las estrategias y rutas criticas a cada contexto nacional.
La experiencia acumulada refleja también que el papel de la
ciudadania es clave, en especial de las comunidades y de las
familias en los procesos de formacion de las decisiones y en su
posterior seguimiento y evaluacion.

* La relevancia del recurso humano con saberes mas alla de lo
sectorial. Los espacios y ambitos destinados a generar coordinacion
precisan de personal técnico muy bien formado e innovador. Se
necesita transitar desde el saber especializado hacia un saber que,
sin perder la experiencia de cada sector, sume conocimientos y
herramientas de gestién mds transversales, que no sean propios
de una disciplina o sector especifico. En particular, en los ambitos
propiamente especializados en la coordinacién intersectorial es
clave que la tarea de este recurso humano sea reconocida por los
sectores sociales a quienes debe ayudar a coordinarse.

e Las potenciales ganancias de eficiencia. Aunque no abundan estudios
que den cuenta de cuanto se ahorra en tiempo y presupuesto con
una gestion social mds coordinada, comienza a observarse en la
regién una preocupacion por esta arista de la gestién intersectorial
coordinada. Evitar la superposicion de esfuerzos en la movilizacién
de recursos humanos o logisticos tiene un claro correlato en el
mejor uso de los recursos del presupuesto ptblico. La regiéon ha
aprendido que ser eficiente es parte sustantiva de una gestion
social progresista.
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