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Prologo

“Lo que pasa mds frecuentemente es que un proyecto

de investigacion contribuye a lo que he denominado
“iluminacion’. Perfora los mitos antiguos, ofrece nuevas
perspectivas y cambia la prioridad en los asuntos piiblicos.
La investigacion también sirve para construir capacidades.
Se trata de una influencia a largo plazo, en la que aumentan
las capacidades de investigacion de investigadores,

o de instituciones o de paises enteros.”

(Carol Weiss)
Por Vanesa Weyrauch

Ya es lugar comun reconocer a los procesos de politicas publicas como
fenémenos complejos, multidimensionales, y hasta caéticos, en los que
interaccionan —y frecuentemente en varios espacios simultineos- actores
estatales y no estatales. En estos procesos intervienen factores de muy di-
versa indole: i) a nivel contextual, factores econémicos, politicos, sociales,
y culturales que configuran claramente los tiempos y formas de estos pro-
cesos; ii) a nivel organizacional, rasgos como los intereses, recursos e ideas
predominantes de la institucion; iii) a nivel individual, cuestiones como las
motivaciones, capacidades, conocimientos y hasta emociones de las perso-
nas que se encuentran y vinculan en espacios de interaccion.

Por lo tanto, indagar sobre cémo se puede acercar més y mejor el cono-
cimiento generado por instituciones interesadas en incidir en estos proce-
sos es una tarea ardua, compleja y dificil de transitar, salvo que uno asuma
la parcialidad y relatividad de muchos aprendizajes. En este sentido, el
investigador de estas temiticas puede encontrar un primer puente comin
de entendimiento con el funcionario publico que debe tomar decisiones
reconociendo que el conocimiento con el que cuentan puede ser orientador,
pero no determinante del rumbo a seguir.

Esta publicacién intenta ser un aporte para la reflexion y el debate en
América Latina sobre los roles y los desafios que enfrentan los institutos de
investigacién de politicas (IIP) o zhink tanks al intentar acercar el conoci-
miento que generan a los responsables de las politicas publicas. Se inserta
dentro de la iniciativa “Espacios para el compromiso: usando el conocimien-
to para mejorar las politicas publicas a favor de los pobres”, implementada
por CIPPEC en América Latina gracias al apoyo de Global Development
Network (GDNet) y del Overseas Development Institute (ODI), a través
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de la Red de Politicas basadas en Evidencia'. El objetivo principal de la ini-
ciativa es usar la gestién del conocimiento para mejorar el vinculo entre in-
vestigacién y politicas (BRP por sus siglas en inglés de Bridging Research
and Policy) en América Latina mediante la creacién de una comunidad de
prictica plural y activa, que incluya tanto a representantes de IIP como a
funcionarios publicos interesados en incorporar la evidencia a la toma de de-
cisiones publicas. La idea esencial es promover y profundizar el debate sobre
cémo fortalecer el vinculo entre la investigacién y las politicas y contribuir
a mejorar la forma en la que los actores se comprometen mutuamente para
ello. Se basa sobre la conviccién de que mejores intervenciones en el uso de la
investigacién en las politicas pueden conducir a politicas publicas mds efec-
tivas en favor de los pobres en la region.

Generar investigacién sobre esta temdtica es una de las variadas estrate-
gias para avanzar en los objetivos arriba planteados. Las evidencias, lecciones
y preguntas pendientes que arrojan los estudios de caso y el analisis compara-
tivo incluidos en esta publicacién deberian ser puntos de partida para repen-
sar y mejorar las préicticas cotidianas de aquellas personas y organizaciones
interesadas en promover el uso de la evidencia en los procesos de politicas
publicas. Esto significa que no sélo echan luz sobre cuestiones relevantes
para los IIP, sino que también contribuyen con reflexiones oportunas para
investigadores en general y para funcionarios comprometidos con mejorar la
incorporacién de la investigacion a la toma de decisiones publicas.

Son cuatro los casos de estudio (en México, Brasil, Ecuador y Uru-
guay) realizados con el objetivo de identificar, describir y analizar expe-
riencias concretas de interaccién entre un IIP y una agencia del Estado
para usar investigacién y/o evidencia en el disefio, implementacién, mo-
nitoreo o evaluacién de una politica social. A continuacién, se describen
brevemente estos casos:

1. Caso 1: ;Qué impactos tuvo el proceso de presupuesto participativo de
Paysandu, Uruguay, en la relacién entre el Gobierno departamental y
la sociedad local? Por Viviana Martinez.

Esta investigacion tuvo como objetivo identificar los principales apor-
tes que ha tenido el Proyecto del Centro Latinoamericano de Economia

Humana, Programa de Desarrollo Local (CLAEH-GDP) en el proceso de

! Para més informacién ver http://www.ebpdn.org/index.php.
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fortalecimiento de la participacién ciudadana en el marco del Presupuesto
Participativo (PP) de Paysandu en 2007. El proyecto se realiz6 dentro del
Programa de Desarrollo Local de CLAEH que busca, a través del Presu-
puesto Participativo (realizado entre 2005 y 2008), un espacio de participa-
cién ciudadana. En este caso se utilizé una metodologia cualitativa con un
disefio de tipo exploratorio. Se recolectaron y analizaron fuentes de informa-
cién secundaria, se hicieron entrevistas, se realiz6 la observacién participan-
te del proceso de Presupuesto Participativo electivo; y, finalmente, se orga-
nizaron talleres de evaluacién y diagnéstico. Los actores involucrados fueron
los miembros de la sociedad local y del gobierno municipal (representantes
de los proyectos, ediles locales y funcionarios). A partir de un andlisis de los
resultados del proceso del PP, se reflexioné acerca de los avances alcanzados
en la elaboracién de proyectos sociales que aportan al desarrollo de la co-
munidad, acerca de la opinién y de la percepcién en los avances del proceso.
De esta manera, se contribuyé con la generacién de conocimiento para que
el Gobierno departamental de Paysandu tome decisiones que fortalezcan el
proceso del PP y se identificaron lineas especificas de accién que promuevan
un mayor involucramiento de la sociedad local en el proceso.

2. Caso 2: El impacto de la produccién cientifica del Departamento In-
tersindical de Estadisticas y Estudios Socioeconémicos (DIEESE) en
la implementacién de politicas publicas especificas para la proteccién
de la calidad del empleo por el Ministerio de Trabajo del Brasil. Por
Maria Rosa Gamarra.

Este caso de estudio tuvo como propésito identificar, describir y anali-
zar las experiencias conjuntas entre el DIEESE y el Ministerio del Trabajo
del Brasil en lo que respecta a mejores politicas laborales en ese pais. Se
propuso explicar y ejemplificar el uso de la investigacién y/o evidencia en
el disefio, monitoreo y evaluacién de la proteccién de la calidad del empleo
en Brasil mediante una metodologia cualitativa. A partir de entrevistas
realizadas a miembros del DIEESE, del Ministerio de Trabajo y del pro-
cesamiento de fuentes secundarias de informacion, el informe analiza la
incidencia que tiene esta organizacién en la identificacién de problemd-
ticas a ser resueltas a nivel laboral en Brasil y en el disefio de politicas a
implementar por parte del Ministerio de Trabajo. El estudio de este caso
hace especial hincapié en la identidad del DIEESE (origen, mandato, cir-
cunstancias y trayectoria), en la historia de la iniciativa conjunta entre am-
bas instituciones y en el contexto nacional como factores relevantes que
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permitieron que la investigacién influya y sea una herramienta util a la hora
de implementar politicas de trabajo en ese pais.

3. Caso 3: Evaluacién externa al Programa de Desarrollo de Nucleos Co-
munitarios del Gobierno de Jalisco, México, realizada por El Colegio de

Jalisco (ColJal). Por Roberto Arias de la Mora y Alberto Arellano Rios.

En esta investigacion, que describe la vinculacién institucional entre
una agencia gubernamental de un dmbito subnacional (Secretaria de De-
sarrollo Humano del Gobierno de Jalisco) y un centro de investigacion y
educacion superior local (E1 Colegio de Jalisco), se relata la historia de c6mo
ambas organizaciones cooperaron para la formulacién e implementacién del
Programa de Desarrollo de Nucleos Comunitarios en Jalisco. El estudio se
bas6 fundamentalmente sobre los factores enddgenos y exégenos que lle-
varon a la colaboracién de las dos entidades. La Secretaria de Desarrollo
Humano disefé la politica publica y el ColJal se ocupé de las fases de moni-
toreo y evaluacion de los impactos, facilitando y mejorando, asi, el proceso de
formulacién de politicas publicas. Este informe resalta la realidad con la que
se enfrentan a la hora de trabajar en conjunto instituciones orientadas a la
investigacion y las agencias gubernamentales, que ayudan a comprender los
problemas en la funcién publica latinoamericana, y la debilidad institucional
que adn persiste en los dmbitos de gobierno subnacionales y que limita las
posibilidades que pueden alcanzarse estrechando ambos sectores.

4. Caso 4: Ni regalitos ni chantajes a cambio de tu voto: realizando los
derechos sociales, econémicos y culturales mediante el ataque al clien-
telismo politico en programas sociales en el Ecuador. Por Orazio Be-
llettini y Melanie Carrién.

Este estudio analiza la experiencia realizada entre el Grupo Faro y la
administracién puablica para combatir el clientelismo en nueve programas
sociales en Ecuador. La investigacién incorpora, por un lado, un debate
tedrico empirico respecto del clientelismo para luego desarrollar la expe-
riencia practica de este caso en particular de vinculacién exitosa entre la
investigacién de la sociedad civil en la intervencién de programas sociales.
El estudio, de metodologia cualitativa, estd basado sobre entrevistas reali-
zadas al equipo del Grupo Faro, a las organizaciones de la sociedad civil, a
los administradores de los programas sociales y sobre el analisis de infor-
macién documentada. Identifica factores internos y externos que explican
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el éxito de la iniciativa, como el reconocimiento del Grupo Faro en trabajos
de politica publica, el trabajo orientado por objetivos, innovador y con un
staft multidisciplinario. El contexto en que surgié el proyecto también fue
un factor facilitador, ya que fue un momento de crisis politica y quiebre de
la institucionalidad que pedia una depuracién de los programas. Esta crisis
trajo consigo una renovacién de directores abiertos al cambio. Sefala, de
todas formas, que mas alld de esta coyuntura, no se puede dejar de adver-
tir la falta de voluntad politica que muchas veces limita la posibilidad de
avanzar en estas experiencias, sin dejar de incentivar a seguir trabajando
para generar un puente entre la teoria y la préctica que, sin dudas, mejora
la calidad de las politica publicas.

En todos los casos se apunt6 a documentar y analizar la historia de la
iniciativa conjunta teniendo en cuenta las siguientes variables:

* Los origenes de las experiencias (por ejemplo, si se gesté a través de
acuerdos formales o informales).

* La/s etapa/s de los procesos de politicas publicas en la que se incidid.

* Las caracteristicas organizacionales de los actores comprometidos en
la experiencia.

* Las caracteristicas de la evidencia o investigacién usada (si surgieron a
partir de la demanda del Estado o de la oferta de las instituciones de
investigacion).

* El objetivo y las metas del trabajo en conjunto.

* Los resultados de la interaccién.

En funcién de estas variables, los casos buscaron: 1) medir y explicar si
y cémo el tipo de vinculo generado entre el IIP y la agencia gubernamental
afectaron su capacidad o falta de capacidad para incorporar la investigacién
ala politica publica; 2) identificar y analizar los factores endégenos (internos,
aquellos bajo el control de los actores) que jugaron un rol clave en el éxito o
malogro de la experiencia conjunta; y 3) detectar y analizar los factores ex6-
genos (aquellos externos que estan fuera del control de los actores) que o bien
facilitaron, o bien obstaculizaron el impacto de la investigacién en la politica,
funcionando como cuellos de botella, riesgos, ventanas de oportunidad, etc.

Sobre la base de estos cuatro estudios, Carlos Acufia elaboré un estu-
dio comparativo en el que apuntd a sistematizar, analizar y enmarcar los
principales factores que influyen en los procesos de incidencia de los ITP en
politicas publicas en América Latina, para identificar fortalezas y debilida-
des. Los objetivos especificos de este andlisis comparativo fueron:
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1. Elaborar un marco teérico.
Comparar, analizar y extraer conclusiones sobre la base de los casos de
estudio acerca de las variables arriba descriptas.

3. Comparar -ex ante y ex post- si y cémo se gener6 capacidad para in-
corporar investigacién en politicas publicas.

4.  Comparar y analizar los factores endégenos clave en la efectividad o
en el fracaso de las iniciativas.

5. Comparar y analizar los factores exdgenos que dificultaron o facilita-
ron el impacto de la investigacién en politicas publicas.

6. Extraer conclusiones generales sobre las comparaciones realizadas.

Tal como se sefiala en el anilisis, la heterogeneidad de situaciones y
aprendizajes comprendidos en los estudios de caso invoca a la prudencia en
cuanto a la elaboracién de teorias generales o recetas universales basadas
sobre “buenas practicas” observadas en ciertas experiencias. Por lo tan-
to, subraya la necesidad de apuntar a la construccién de teorias de rango
medio mds que a la universalidad en la comprensién de los IIP. Para ello,
sugiere colocar el mismo acento que ya existe en comprender y difundir las
buenas practicas en comprender las préicticas fallidas.

Ademds, plantea que el patrén o tipo de origen de las interacciones
entre IIP y Estado incide de manera crucial en la sustentabilidad de sus
estrategias, y en la 16gica de su organizacién y comportamiento estratégico.
Destaca la necesidad de reconocer que los conflictos e intereses que atra-
viesan a los IIP indican que no todos estin genuinamente abocados a los
propdsitos que declaman.

Como recomendacién final, Acufia propone abandonar a los IIP como
el punto de entrada para la comprensién y mejoramiento de la incidencia
de la investigacién sobre las politicas publicas. Sugiere, en cambio, indagar
en la incidencia social sobre las politicas publicas a partir de la capacidad
social de generar conocimiento funcional a los gobiernos y los Estados.

En sintesis, la publicacién arroja luz especialmente sobre los dilemas y
desafios que enfrentan aquellos interesados en mejorar el uso de la investiga-
cién en la toma de decisiones publicas, que ciertamente no se acota al univer-
so de los ITP. No obstante, dado el foco de la iniciativa bajo la cual se elaboré
este proyecto de investigacién y que la incorporacién de la evidencia en las
politicas es parte constitutiva del ADN de numerosos IIP, esperamos, con
esta publicacién, aportar al desarrollo de la capacidad de éstos en la region.

Del estudio emergen dos cuestiones que considero clave para el trabajo
a emprender en el futuro cercano. En primer lugar, se torna cada vez mds
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evidente la importancia de enmarcar el puente entre investigacién y politicas
publicas bajo un anélisis y debate profundos de los vinculos mds generales
entre los IIP y las agencias estatales. En este sentido, serd valioso abordar
cuestiones como la construccién de confianza, el valor asignado por unos
y otros a la investigacién versus ideologias, valores o criterios politicos, la
existencia de mecanismos o espacios institucionalizados para regular la inte-
raccién, y la asimetria en recursos como el acceso a la informacién.

En segundo lugar, es necesario replantear la cuestién de los plazos para
promover y fortalecer los vinculos entre investigacién y politicas. Evidente-
mente, no es lo mismo construir una cultura de utilizacién de la evidencia
en las politicas, o instalar un nuevo tema en la agenda politica, que lograr
que una pieza especifica de investigacién traducida en términos de reco-
mendacién de politica pablica provoque una modificacién en un proyecto
de ley. En esta direccion, el consenso sobre plazos para cualquier objetivo
vinculado con un mejor uso de la evidencia en la toma de decisiones se
vuelve fundamental para apuntar a una mejor articulacién, y manejar con
realismo las expectativas, posibilidades y limitaciones.

Por todo esto, con esta iniciativa pensamos continuar transitando este
camino, complementando los valiosos hallazgos y problemas detectados en
esta investigacién con diversas instancias de debate, reflexién y generacién
de conocimientos pricticos que contribuyan a generar cambios concretos
en las pricticas de los IIP. Para ello, también creemos crucial fortalecer
una comunidad de prictica genuinamente comprometida con usar el co-
nocimiento para mejorar las politicas ptblicas en favor del desarrollo con
crecimiento y equidad.
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RESUMEN EJECUTIVO

Este trabajo es un estudio comparativo sobre los principales factores
que influyen en los procesos de incidencia de los #hink tanks sobre las politi-
cas publicas en América Latina. Se basa sobre los resultados de los trabajos
de cuatro experiencias exitosas de institutos de investigacién de politicas
(IIP, o think tanks) en México, Brasil, Ecuador y Uruguay, elaborados en
el contexto del proyecto “Espacios para el compromiso: usando el cono-
cimiento para mejorar las politicas publicas a favor de los pobres” (GDN
— CIPPEC, 2008-2009). Su estructura desarrolla un marco analitico en
el que se replantea la nocién de 11P/think tank recomendando flexibilizar
las conceptualizaciones “angostas” sobre estos actores; define las variables
necesarias para el andlisis y la comprensién del objeto de estudio (institu-
ciones, actores, capacidades, intereses, etc.); y, finalmente, identifica los
ejes temdticos que servirin como foco de atencién del estudio comparado:
origenes de las experiencias; etapa de las politicas publicas en la que se
incidi6; caracteristicas organizacionales de los actores; caracteristicas de
la evidencia/investigacién utilizada; objetivo/metas del trabajo conjunto;
resultados de la interaccién; generacién de la capacidad para incorporar
investigacién en politicas puiblicas y sus causas; y el papel de factores endé-
genos y exégenos en dificultar y/o facilitar el impacto de la investigacién
en politicas publicas. Después de sintetizar los contenidos de cada estudio
de caso, el trabajo avanza con el andlisis comparativo de la informacién y
conclusiones contenidas en los estudios de caso, destacando los aspectos
de homogeneidad y heterogeneidad que presentan, asi como sus razones.
El estudio comparativo se completa elaborando conclusiones y recomen-
daciones sobre:

* La necesidad de apuntar a la construccién de teorias de rango medio
mis que a la universalidad en la comprensién de los I1P/¢hink tanks, asi
como colocar el mismo acento que ya existe en comprender y difun-
dir las buenas pricticas en comprender las practicas fallidas porque,
sin esta diversidad en la explicacién de por qué un evento sucede en
un caso y no sucede en otro, no hay anilisis comparativo que pueda
sustentar legitimamente una recomendacién de replicacién de expe-
riencias entre sociedades.

* Queel patrén o tipo de origen de las interacciones entre I1P/¢hink tanks-
Estado influye de manera central tanto la sustentabilidad de estas es-
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trategias, como también a la 16gica de organizacién y comportamiento
estratégico de los IIP/think tanks.

* La necesidad de reconocer que no todos los I1P/hink tanks son bellos,
asi como los conflictos e intereses que los cruzan.

Como recomendacién final, el trabajo propone abandonar a los IIP/
think tanks como el punto de entrada para la comprensién y mejoramiento
de la incidencia de la investigacién sobre las politicas puiblicas. Esta reco-
mendacién apunta a indagar la incidencia social sobre las politicas publicas
a partir de la capacidad social de generar conocimiento funcional a los
gobiernos y los Estados. Los actores y dindmicas de esta incidencia serdn
variados e incluirdn a los IIP/¢hink tanks, aunque de una manera no exclu-
yente de otros actores y mds ajustada a los diversos procesos histéricos que
presenta esta incidencia en nuestras distintas las sociedades.
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1. INTRODUCCION

Este trabajo persigue el objetivo' de realizar un estudio comparativo
que sistematice, analice y enmarque los principales factores que influyen
los procesos de incidencia de los think tanks en politicas publicas en Amé-
rica Latina, para identificar fortalezas y debilidades.

Se basa en los resultados de los trabajos sobre cuatro experiencias
exitosas de institutos de investigacién de politicas (IIP o think tanks) en
Meéxico, Brasil, Ecuador y Uruguay, elaborados en el contexto del proyecto
“Espacios para el compromiso: usando el conocimiento para mejorar las
politicas publicas a favor de los pobres” (GDN — CIPPEC, 2008-2009).

Su estructura de desdobla en cinco Capitulos. A partir de esta breve
Introduccién, el Capitulo II desarrolla el marco analitico en el que se sus-
tenta el estudio. De esta manera, se revé la nocién de IIP o #hink tanks para,
en un segundo paso, especificar los contenidos y variables necesarios para
el analisis y, finalmente, identificar los ejes temdticos que servirdin como
foco de atencién del estudio comparado.

El Capitulo III sintetiza esquematicamente y, en base a la estructura
analitica desarrollada en el Capitulo previo, la informacién brindada por
los cuatro estudios de caso:

* ;Quéimpactos ha tenido el proceso de presupuesto participativo de Paysandii
en el relacionamiento entre el gobierno departamental y la sociedad local?,
realizado por Viviana Martinez (Montevideo, diciembre de 2008).

* Elimpacto de la produccion cientifica del DIEESE en la implementacion de
politicas piblicas especificas para la proteccion de la calidad del empleo por
el Ministerio de Trabajo del Brasil, realizado por Maria Rosa Gamarra
(La Paz, enero de 2009).

* Ewvaluacion externa al Programa de Desarrollo de Niicleos Comunitarios del
Gobierno de Jalisco realizada por El Colegio de Jalisco; realizado por Roberto
Arias de 1a Mora y Alberto Arellano Rios (Jalisco, noviembre de 2008).

* i regalitos, ni chantajes a cambio de tu voto: Realizando los derechos so-
ciales, econdmicos y culturales mediante el ataque al clientelismo politico en
programas sociales en el Ecuador; realizado por Orazio Bellettini y Me-

lanie Carrién (Quito, diciembre de 2008).

1 Este objetivo general, asi como los objetivos especificos del trabajo, estan establecidos en el apartado 2, pag. 3, de

los términos de referencia para la produccién de este estudio comparativo (GDN — CIPPEC, enero de 2009).
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Por otra parte, es en el Capitulo IV, y en base a la misma estructura
analitica, que se despliega el anilisis comparativo de la informacién y con-
clusiones contenidas en los estudios de caso.

Finalmente el Capitulo V aporta conclusiones a partir del andlisis
comparativo de los casos, asi como conclusiones generales y recomen-
daciones sobre los principales factores que influyen los procesos de in-
cidencia de los think fanks en politicas publicas en América Latina, a
partir de las fortalezas y debilidades identificadas durante el desarrollo
del trabajo.

2. MARCO ANALITICO

En este Capitulo se desarrolla el marco analitico en el que se sustenta
el estudio. Como se dijo en la Introduccién, se estructura en tres aparta-
dos: el primero revé la nocién de IIP o think tanks; el segundo define los
contenidos y variables que constituyen el marco analitico para el analisis
comparativo; y, finalmente, el tercero identifica los ejes temdticos que ser-
virdn como foco de atencién del estudio comparado.

2.1 Institutos de investigacion de politicas (IIP): replanteando (juna
vez mas!) su caracter

Es una préctica reiterada (a veces molesta) en los trabajos sobre I1P/
think tanks iniciar la elaboracién realizando aclaraciones y tomando posi-
cién sobre el significado de esta categoria de actores sociopoliticos. Este
trabajo no es una excepcién y la razén es clara: no hay acuerdo sobre los
limites de inclusién/exclusién que caracterizan a esta categoria, lo que im-
plica ineludiblemente una debilidad de los modelos causales que apuntan a
comprender su funcionamiento e impacto, asi como a recomendar estrate-
gias para fortalecer su aporte al mejoramiento de la legitimidad, eficacia y
eficiencia de las politicas puiblicas.

La realidad, de manera irreverente, muestra tanto rebeldia frente a
las casillas y conceptos con los que pretendemos disciplinarla (al menos,
tedrica-metodolégicamente), como una autonomia determinada por las va-
riadas condiciones y procesos histéricos que forjan a estos actores en cada
sociedad (en linea con lo argumentado por Stone, 2004 —citado por Una

2006: 180-).
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En este contexto, este apartado aporta algunas definiciones para,
después, identificar problemas o debilidades y, finalmente, optar por la
alternativa que parece mds conducente para encarar a los IIP/zhink tanks
como objeto de estudio.

I1P/think tanks tienden a ser considerados aquellos institutos de in-
vestigacion, organizaciones de la sociedad civil y privadas que, sin fi-
nes de lucro, producen informacién y conocimiento con el objeto central
de influir en algtn aspecto el proceso de las politicas ptblicas (Abelson
2006; Una 2006; Udia, Lupica y Strazza 2009). De esta manera, serian
organizaciones sin fines de lucro “que estudian temas de politica ptblica
con el fin de hacer llegar sus conclusiones al sistema de decisiones puabli-
cas” (Ducoté 2006: 222)2. Por ello, “... los think tanks son considerados
como un actor informal® de creciente relevancia en el policy making pro-
cess” (Abelson 2006, citado por Ufia 2009: 8), en definitiva actores poli-
ticos (Braun, Chudnovsky, Ducoté, Weyrauch, s/f: 8-9).

Lo que destaca de esta primera aproximacién es que se considera
a los IIP/think tanks actores tanto de la produccién de informacién/
conocimiento, como del disefio e implementacién de estrategias para,
contando con el producto/recurso del conocimiento especializado, in-
fluenciar politicas. Al menos dos son los presupuestos detrds de esta
concepcidén: la nocién de actor, en primer lugar, sugiere racionalidad en
el sentido de que, dada cierta distribucién de recursos politicos, insti-
tucionales, econémicos e ideolégicos, éstos se comportan persiguien-
do la realizacién de sus intereses/objetivos, estableciendo una relacién
medios/fines. Por otra parte, en segundo lugar, la condicién de actor
también implica imputar a los 1I1P/#hink tanks capacidad de accién es-
tratégica, lo que significa capacidad de identificar intereses, definir ob-
jetivos en funcién de ellos, disefiar un curso de accién para alcanzar
estos objetivos y contar con relativa autonomia para implementar dicho
curso de accion.

En sintesis, reconocer a los 11P/think tanks como actores, inelu-
diblemente implica imputarles altos grados de autonomia estratégica.

2 Parauna comprensién del proceso histérico de la relacion entre los “saberes expertos” y la politica, ver, entre

otros, Abelson (2002b), Brunner (1996), Camou (2006), Coser (1965), De Leén (1999), Haass (2002), Mc-
Gann (2002), Stone (1996) y Weiss (1977).

La categorizacién de “informal” apunta a diferenciar a estos actores de aquellos que formalmente (esto es,
de manera institucionalizada por las leyes y reglamentaciones vigentes en el contexto del régimen politico)
cumplen la funcién de influir/decidir/implementar y sostener el proceso de la hechura de politicas publicas
(partidos politicos, poderes gubernamentales, etc.).
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De no contar con esa autonomia, deberian ser considerados “agentes” o
“recursos organizacionales” que, aunque producen conocimiento y cola-
boran en la influencia de politicas publicas, lo hacen por cuenta de otro
sujeto (individual o colectivo) que es quien, efectivamente, goza de la
condicién de actor (en otras palabras, quedando los 11P/#hink tanks en
el lugar de “agentes” o “recursos” del que decide estratégicamente en
qué se tratard de influir —la prioridad-, para qué —el interés/objetivo- y
cémo —el curso de accién-). Obviamente, de no imputar a los IIP/zhink
tanks la condicién de actores la comprensién de su funcionamiento e
impacto demandaria identificarlos como sujetos “portadores” de una
légica que no les es propia y, consecuentemente, llevaria a “correr” el
foco analitico hacia sus espaldas, donde se encuentran sus mandatarios
y, por ende, la légica que, en tltima instancia, mueve y da forma a su
comportamiento.

Este reconocimiento de la condicién de autonomia como clave para
los I1P/think tanks se presenta con claridad en aquellas definiciones que
acentdan, no sélo la condicién de organizacién de la sociedad civil sin fin
de lucro de estos actores que producen conocimiento con el objetivo de
influir politicas publicas, sino también su necesaria independencia con
respecto a estructuras gubernamentales, partidos politicos y grupos de
interés (empresariales o sindicales) (Stone, 1996). De hecho, en el listado
de lo que es considerado fuera de la regla de inclusién en la categoria,
otros estudios destacan a las universidades (como Braun, Chudnovsky,
Ducoté y Weyrauch, s/f: 15-16) y/o centros de estudios que pertenecen
a ellas, por una doble razén: por una parte, estos centros no gozarian de
autonomia estratégica al estar enmarcados en dmbitos institucional-or-
ganizacionales que los trascienden y en los que la decisién sobre priorida-
des de investigacién, obtencién y distribucién de recursos econémicos y
humanos, asi como las estrategias de difusién e influencia, se encuentra,
en gran medida, fuera de su control (y recae sobre autoridades universi-
tarias con capacidad de controlar o, al menos, acotar significativamente,
el accionar de estos centros). Por otra, el principal objetivo de las univer-
sidades es el de la ensefianza y la investigacion y no el de la influencia po-
litica, por lo que aunque la produccién de sus estructuras, departamentos
o centros de investigacién muestren impacto sobre el contenido de las
politicas publicas, esto no seria condicién suficiente para considerarlos
think tanks. A lo sumo, serfan un importante semillero de profesionales
o expertos donde, de manera personal, algunos de ellos si aspiran a in-
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fluir en las politicas publicas con su investigaciéon®. Es mds, se deberia
contemplar que, dentro de minimos pardmetros de respeto de derechos
y valores, una propiedad deseable de la condicién de una universidad y
su dindmica de investigacién y formacion, es la de cobijar y fomentar el
debate entre diversas lineas teérico-metodolégicas, una propiedad que
necesariamente atenta contra la eficiencia y eficacia del objetivo de influir
en las politicas publicas porque, frecuentemente, este tipo de pluralismo
académico conlleva a preferencias (y recomendaciones) de politica con-
tradictorias.

Estas miradas “angostas” sobre los limites de los IIP/think tanks en-
frentan tensiones con definiciones mas “amplias” sobre su caricter, con al-
gunas de las clasificaciones usuales, asi como con la inclusién de algunos de
los estudios de caso considerados en este analisis. Por ejemplo, clasificacio-
nes usuales como las de Ufia (2006 y 2009) que consideran tipos posibles
de IIP/think tanks a centros académicos, centros de investigacion privados,
fundaciones politicas y grupos de adwocacy, dejan de lado la restriccién
referida a centros académicos, de investigacién privados o fundaciones de
partidos politicos. Posiciones mas eclécticas, como la de Prat (citado en
Uta, 2006: 181) , explicitamente consideran que el fin dltimo de los #hink
tanks es “...influir en la toma de decisiones publicas por dos motivos que
no se autoexcluyen: la acumulacién de recursos de poder que representa
para éstos lograr imponer las propias ideas, y por otra parte, /a satisfaccion
de los objetivos de un tercero, ya sea un partido o un sector empresarial” (lo
destacado en cursiva es mio), dejando explicitamente de lado la condicién
de autonomia en la definicién de los objetivos de la organizacién y debi-
litando inevitablemente su condicién de actor). Finalmente, criticando lo
que denominamos la visién “angosta” de los 1IP/zhink tanks, Garcé (2006)
en linea con Stone (2005), argumenta que esta nocién refleja la tradicion
“anglo-americana” sobre think tanks y poco tiene que ver con la dindmica

Un claro ejemplo en este sentido es el Departamento de Economia de la Universidad de Chicago que, con con-
sistencia tedrico-metodolégica neocldsica, hizo punta en la produccién de informacién y teoria con particular
impacto desde la crisis neokeynesiana a partir de la segunda mitad de la década de los afios setenta y, particu-
larmente, durante las décadas de los afios ochenta y noventa. Este impacto fue no sélo teérico-académico sino
de clara influencia en el entendimiento, diagnésticos, disefio e implementacién de estrategias pablicas de los
organismos multilaterales y gobiernos a nivel global. Es mds, algunos de sus mds reconocidos integrantes actua-
ron como directos asesores del disefio ¢ implementacién de politicas a diversos gobiernos. Sin embargo, a pesar
de reunir las condiciones de un centro de produccién de informacién y teoria, no constituir una centro con fines
de lucro, asi como mostrar su produccién fuerte impacto sobre el policy making, mis alld del comportamiento de
algunos de sus integrantes como asesores politicos, el hecho de que su principal objetivo institucional se centrase
efectivamente en la educacién y la produccién de conocimiento, impiden considerarlo un think tank.
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que los caracteriza en el resto de las regiones del mundo. Desde esta posi-
cién, una organizacién debe ser definida como think tank si cae dentro de
uno de cinco subtipos: 1) ONG; 2) centros de investigacién universitarios,
3) centros de investigacién gubernamentales o financiados por el Estado;
4) relacionados con corporaciones o el sector empresarial; y 5) generados
por politicos o partidos.

A esta altura deberia quedar claro, mis alla del (des)acuerdo que man-
tengamos con las diversas nociones de IIP/think tanks en pugna, que la
aproximacién botdnica (esto es, predominantemente clasificatoria de quién
estd “adentro” y quién “fuera”) hacia diversos tipos de actores no sirve de
mucho como punto de partida analitico. En todo caso, la clasificacién so-
bre quién es qué, deberia resultar parte del punto de llegada.

En este contexto, mi propuesta para contar con una nocién de IIP/zhink
tanks mas acorde al necesario equilibrio entre parsimonia tedrica y una reali-
dad “indisciplinada”, es acentuar como punto de partida analitico funciones’
y propiedades en vez de nombres y apellidos de actores. Especificamente,
propongo considerar como IIP/think tanks a, 1) actores colectivos; 2) for-
malmente institucionalizados; 3) sin fines de lucro; 4) cuya funcién orga-
nizacional dominante, formalizada o de hecho, sea la influencia de poli-
ticas publicas; 5) influencia ejercida a través de la produccién y trasmision
de conocimiento; 6) transmisién cuyo foco puede incluir a diversos acto-
res pasibles de pesar directa o indirectamente sobre la forja e implemen-
tacion de politicas (ya sea actores gubernamentales, paragubernamenta-
les, sociales o la ciudadania en general). Este formato de definicién, si bien
parece no diferenciarse demasiado de algunas que ya vimos, si lo hace en
términos de las implicancias terico-metodolégicas de sus supuestos:

1. Al hablar de “actores colectivos” indicamos una alta autonomia (aunque
siempre relativa al contexto histérico-social en el que el actor se ve in-
merso), més alld de que estén o no insertos en instituciones mas abarca-
tivas, lo que implica la posibilidad de incorporar centros de investigacién
(en universidades publicas o privadas o, inclusive, con predominante

w

Se debe destacar que acentuar la funcién predominante que se desarrolla, como criterio para identificar el
cardcter de la organizacién/actor, no implica asumir una légica funcionalista y abandonar la causal para el
anilisis propuesto. Reconocer que las organizaciones y actores cumplen funciones no conlleva la necesidad de
una mirada teleolégica de los procesos sociales, en la que un “todo” o estructura macrosocial determina, con
una légica biologista y sin dejar margen para el accionar estratégico de actores en la historia, el cumplimiento
de funciones para responder a necesidades sistémicas (en ltima instancia, independientes de la conciencia de
los sujetos y determinantes de sus comportamientos).
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financiamiento gubernamental o estatal), fundaciones empresarias,
sindicales o de partidos politicos, siempre y cuando la organizacién
muestre capacidad de accién estratégica lo que, como ya establecimos,
significa capacidad de actuar con significativa autonomia para identifi-
car intereses, definir objetivos en funcién de ellos, disefiar un curso de
accién para alcanzar estos objetivos y contar con relativa autonomia para
implementar ese curso de accién. En este sentido, resulta contingente a
los diversos procesos histéricos, politicos y organizacionales si este tipo
de centros y/o fundaciones alcanza o no la condicién de actor o la capa-
cidad de autonomia a la que nos referimos, o simplemente queda en el
plano de “agentes” o “recursos” de un tercero (estatal, gubernamental,
universitario, empresarial, politico o sindical). Por ello, tanto estos cen-
tros o fundaciones podrin o no constituir IIP/zhink tanks dependiendo
de que alcancen o no condicién de actor y no en funcién estricta del
“tipo ideal” de organizacién que sugieren nombres como “centros aca-
démicos”, “fundacién empresarial”, etcétera.

2. Alindicar en los puntos 2) y 3) que estén formalmente institucionalizados
como sin fines de lucro se establece como doble condicién su constitucién
como organizacién con reglas escritas, positivas y claras de inclusién/
exclusion y funcionamiento (lo que obtura la posibilidad de considerar
como 1IP/think tanks a acciones colectivas sin una organizacién formal
y relativamente estable que les dé sustento), asi como su distanciamiento
del objetivo del lucro como motor de su origen y desarrollo.

3. Tercero, que los puntos 4) y 5) referidos a que “la funcién organizacio-
nal dominante, formalizada o de hecho, sea la influencia de politicas
publicas a través de la produccién y trasmisién de conocimiento”, si bien
ratifica una condicién central de todo I1P/think tank (como es la de in-
fluir politicas publicas a través de la produccién y transmision de conoci-
mientos), la incorporacién de la posibilidad de que sea “de hecho” impli-
ca nuevamente desestimar las propiedades del “tipo ideal” (por ejemplo,
“universidad”) para reconocer que lo relevante lo constituye la funcién
que efectivamente se despliega y si la misma resulta dominante sobre la
légica que rige a la organizacién. En otras palabras, si bien como se dijo
arriba, el “tipo ideal” de una universidad indica que su cardcter atenta
contra el de un IIP/think tank, este punto permite admitir en el andli-
sis de procesos histéricos espacial y temporalmente situados, que una
universidad de hecho mute su cardcter sin modificar su condicién for-
mal de universidad, hacia la légica organizacional de un IIP/shink tank.
Esta mutacién alude a la inevitable consecuencia de que una universidad
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devenida de hecho en IIP/think tank necesariamente violara los princi-
pios de pluralismo y excelencia académica implicitos en la busqueda del
debate entre posturas teérico-metodoldgicas diversas, y hasta en pugna,
en su seno. En este contexto, se debe notar que la argumentacién no
obtura la posibilidad de que un subsistema o actores colectivos internos
de una universidad (un centro de estudios o programa de posgrado, por
ejemplo) alcance capacidad de accién estratégica auténoma y desarrolle
acciones de influencia sobre politicas publicas en cualquiera de las etapas
que constituyen estos procesos. En estos casos, de no mediar una mo-
dificacién organizacional en el sentido de tornarse esta funcién de inci-
dencia politica el objetivo dominante de la organizacién (abandonando
las tradicionales —y seguramente fundantes- funciones de ensefianza e
investigacién con sentido en si mismas), el desarrollo de esta actividad
de incidencia no permitiria considerar a ese centro o posgrado como un
IIP/think tank. Por otra parte, de verificarse efectivamente una modifi-
cacién organizacional en la direccién de que predomine el objetivo de
incidir sobre politicas sobre las funciones académicas “tradicionales”, se
reproduciria la “mutacién” del cardcter de este actor de uno académico
a uno politico®.

Finalmente, el punto 6) destaca que la influencia sobre las politi-
cas publicas no necesariamente se debe entender como un accionar
o transmisién lineal de ideas entre el IIP/think tank y tomadores de
decisiones gubernamentales o quienes implementan politicas desde el
Estado, sino que es un proceso que admite tanto caminos indirectos
de influencia politica sobre el gobierno y/o el Estado (a través de otros
actores influyentes o el propio electorado), como caminos “corridos” a
niveles de agregacién superiores y menos tangibles del accionar poli-
tico cotidiano (por ejemplo, actuando sobre los paradigmas que dan
forma al pensamiento o “ambiente ideolégico” de los tomadores de de-
cisiones, de los expertos que los asesoran , de grupos o clases sociales
especificos o de la ciudadania en general).

6

También aqui corresponde aclarar que no se sugiere ni considera al dambito académico como discreto, divorcia-
do de las ideologias, compromisos o luchas politicas. Esta diferenciacién apunta a destacar que, mis alld de la
(muchas veces deseable) superposicién entre los procesos politicos y los académicos, la 16gica de estos dltimos
demanda espacios de debate, intercambio y pluralidad de ideas para los procesos de formacién e investigacion,
que necesariamente se ven acotados en actores colectivos politicos (para los que resulta esencial reducir los
mirgenes de debate y heterogeneidad de pensamiento internos, particularmente al momento de decidir e
implementar una estrategia politica comin —acontecimiento central/estratégico para el accionar politico y
disruptivo del cardcter de 4mbitos y accionar de actores académicos-).
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En sintesis, mds que un listado estableciendo reglas de inclusién/ex-
clusién a partir de “tipos ideales de organizacién” (OSC, fundacién de...,
centro de investigacién, universidad, etc.), los IIP/think tanks deben ser
considerados como aquellos actores politicos que retnen las seis condicio-
nes funcionales enumeradas en la definicién. En este sentido, es esperable
que la composicién del conjunto constituido por IIP/think tanks varie en
cada sociedad en funcién de los procesos histérico-sociales especificos que
las caracterizan (por ejemplo, en una incluyendo a universidades o funda-
ciones de partidos politicos y en otra no porque las universidades son lo que
“deberian ser” y, simplemente, los partidos politicos no cuentan con IIP/
think tanks en sus estructuras).

Es a partir de esta nocién de I1P/zhink tank que avanzamos hacia una
metodologia para su andlisis.

2.2 1IP y su incidencia politica: como analizarlos’

La légica de organizacién e incidencia de los IIP/think tanks es una
légica enmarcada por la relacién en general entre actores politicos y los
procesos de forja de politicas publicas, por lo que debe ser entendida con
las categorias propias de todo proceso politico.

Las etapas de las politicas piblicas usualmente definidas como com-
posicién de la agenda, la formulacién de alternativas de accién, las deci-
siones de gobierno, la implementacién de esas decisiones, la evaluacién del
proceso y sus impactos, y los futuros cursos de accién (Tamayo Siez, 1997)
son momentos criticos objeto de disputas de las que participan distintos
actores (entre los que se encuentran los IIP/think tanks). Cada uno de estos
tiene diversos intereses y estd dotado de ciertos recursos de poder y de di-
versas concepciones ideolégicas. Ademas, la interaccién entre estos actores
estd sujeta a reglas. Las instituciones, formales e informales, constituyen
la organizacién social del poder politico: ofrecen a los distintos sectores
afectados por las decisiones de politica distintas probabilidades de resolver
sus problemas de accién colectiva y alcanzar la condicién de actor y, a los
actores constituidos, distintas probabilidades de realizar sus intereses.

En pocas palabras, puede afirmarse que las variables politico-institucio-
nales dan cuenta del marco de distribucién de poder y reglas de juego en que
tiene lugar la disputa entre los actores que inciden (o pretenden incidir) sobre

7 Apartado basado sobre Acuiia y Repetto (2009).
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las politicas (dado que el foco de este esudio comparativo estd en el marco
del accionar de IIP/think tanks “a favor de los pobres”, de ahora en mas los
ejemplos y referencias se ligaran con la reduccién de la pobreza como foco de
la cuestién). Por tanto, la disputa politica sobre la politica contra la pobreza
debe ser explicada en funcién del sistema de instituciones politicas que orga-
nizan el gobierno de esta politica y las estrategias de los actores involucrados,
determinadas por sus percepciones, sus intereses y sus capacidades.

Las decisiones de politica contra la pobreza resultan de la interaccién
estratégica entre los actores individuales y colectivos intervinientes. Para
comprender/explicar por qué pasé lo que pasd, es necesario comprender/
explicar por qué los actores hicieron lo que hicieron. Y esta intencionali-
dad sélo es explicable a partir de la comprensién de la forma en que las
instituciones o incentivos influyen sobre el actor. Una misma estructura
institucional puede resultar en comportamientos diversos en funcién de
otros incentivos (instituciones o juegos) en los que el actor puede estar si-
multineamente envuelto con sus intereses, capacidades e ideologia.

Por lo expuesto, es evidente que las instituciones, los actores y la forma
en que se articulan para forjar comportamientos, demandan una atencién
especifica.

* Instituciones®. Entendemos a las instituciones como el conjunto de
reglas que estructuran los incentivos para los intercambios y el ac-
cionar de los actores. Las instituciones, o reglas, pueden ser formales
(definidas como derecho positivo o regulaciones) o informales (el en-
tendimiento compartido sobre c6mo algo funciona cuando no esté cu-
bierto por las reglas formales o cuando las contradice). Las reglas for-
males no creibles usualmente estin acompafadas por efectivas reglas
informales. Cuando no lo estdn, reina el caos o la anomia. El compor-
tamiento en la vida real rara vez resulta de uno u otro tipo de regla, in-
centivo o institucién: en los hechos tiende a reflejar variantes mezclas
de institucionalidad formal e informal, por lo que la aproximacién al
andlisis de los efectos de la instucionalidad si bien demanda partir de
espacios institucionales especificos (por ejemplo, el espacio que rige y
contiene las relaciones dentro del Ejecutivo o las interjurisdiccionales
entre Ejecutivos, etc.), también demanda como punto de llegada el en-
tendimiento de la 16gica integral que resulta de las contraposiciones y

8 Basado sobre argumentos de Acufia y Tommasi (2000).
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hasta contradicciones de incentivos que se disparan desde los espacios
especificos y que, en definitiva, es la que materializa la influencia de
las instituciones sobre el comportamiento de los actores.

Las instituciones apuntan a resolver tanto problemas de coordinacién
como conflictos distributivos. Los actores toman en cuenta las acciones de
otros actores para elaborar sus estrategias. Los intereses y las decisiones
de gobierno son afectados por reglas/instituciones que operan en distintos
niveles. La forma en que estas distintas reglas interactian estructura el
conjunto de opciones y probabilidades de éxito diferenciales que enfren-
tan los actores cuando planifican e intentan implementar estrategias. Este
ambito institucional estructura el problema relacionado con las reformas
institucionales que apuntan a mejorar la produccién de politicas sociales.

Reglas o instituciones, formales o informales, pueden ser clasificadas
en funcién del nivel de su dominio. Reglas de primer nivel, R1, tienen que
ver con resultados o contenidos especificos como, por ejemplo, la dismi-
nucién del desempleo a través de un Plan de Empleo Transitorio. El Plan,
aprobado por diversos Ministerios, organismos multilaterales de financia-
miento y rubricado por el Congreso en la Ley de Presupuesto, establece las
condiciones de elegibilidad individual y regional, asi como las condiciones
y recursos para su implementacion. En equilibrio, la regla es tomada como
dada: los actores maximizardn sus intereses implementando estrategias en
funcién de sus recursos, ideologia, intereses y la estructura de opciones
definida por las reglas mds creibles. Por lo tanto, potenciales beneficiarios
pueden aprovechar o no el Plan, aceptarlo con reservas, etc., y los exclui-
dos aceptar su condicién. El equilibrio de la regla puede ser alterado por
diversos actores: los excluidos pueden demandar su inclusién por diversos
medios individuales (consideracion de excepcién) o colectivos (demanda
de reformulacién de los criterios de elegibilidad); actores politicos, como
gobernantes regionales, también pueden desafiar el equilibrio, demandan-
do la inclusién de las jurisdicciones bajo su control, etcétera. Diferentes
estrategias dominantes resultardn en el logro o frustracién del objetivo y
en resultados sociales 6ptimos o sub-6ptimos. Reglas R1 estructuran las
opciones para las estrategias de los actores y determinan resultados especi-
ficos en relacién con temas puntuales.

Las reglas de segundo nivel, R2, determinan a aquellas reglas que
determinan resultados especificos (a las de nivel R1). Una ley que identifica
los tomadores de decisiones y la forma en que éstos deciden las reglas de
menor nivel, por ejemplo, el papel del Legislativo y las dreas del Ejecutivo
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responsables del disefio, aprobacién y ejecucién del Plan de Empleo Tran-
sitorio mencionado, cae dentro de la categoria de R2 formal. La inclusién
de Gobernadores oficialistas o de ONG ligadas con la Iglesia Catdlica, en
la decisién del formato y naturaleza del Plan, constituye un ejemplo de R2
informal (asumiendo, por supuesto, que el caso no es el de una sociedad
con formal predominancia catélica en los asuntos de gobierno).

Las reglas de tercer nivel, R3, son aquellas que gobiernan las de menor
nivel (R2) que determinan las de todavia menor nivel (R1) que inducen re-
sultados especificos. Reglas R3 definen quién y cémo se hacen las reglas en
términos generales (esto es, mds alld de asuntos especificos). En este senti-
do, instituciones de nivel R3 definen los procesos de participacién politica
y decisionales a nivel social. Estas reglas definen la naturaleza del régimen
politico. Ejemplos de R3 formales son, obviamente, las Constituciones.

Finalmente es de destacar que las reglas, y su contenido en la vida real,
son politicamente contingentes en relacién con procesos anclados histéri-
camente y que no necesariamente respetan “tipos ideales” o clasificaciones
légicas como la presente. En otras palabras, mientras algunas sociedades
muestran reglas R3 que incluyen fuertes componentes R2 o, inclusive, de
RY’, otros casos muestran leyes de nivel R2 que incorporan la constitu-
cién/organizacién de agencias de regulacién o control para cualquier futu-
ra decisién especifica de menor nivel que pueda resultar de ella. No es que
las instituciones siguen una rigida 16gica organizacional por niveles o capas
interconectadas como las arriba descriptas y que las instituciones concre-
tas no mezclan niveles. Nuestro argumento es que todo funcionamiento
institucional demanda una divisién jerdrquica de funciones, que puede ser
pensada en términos de niveles R1, R2 y R3. Es mas, y de mayor relevan-
cia para nuestra discusién, el reconocimiento de esta jerirquica divisién
de funciones no sélo ayuda a comprender la forma en que funcionan las
instituciones, sino también afecta el comportamiento y estrategias de los
actores, un aspecto central para analizar la factibilidad y probabilidad de
éxito de las politicas de combate a la pobreza y su institucionalidad.

Por ejemplo, la Constitucién brasilefia de 1988 pretende regular hasta las tasas de interés. Otro ejemplo de
niveles “mezclados” en funcién de contingencias politicas domésticas se ve en la comparacién de la relacién
entre la legislaciéon doméstica y los pactos internacionales. Mientras que en el caso argentino la Constitucién
de 1994 coloca a estos pactos como determinantes de la legislacién local y, por tanto, en un nivel que podemos
considerar R4, la citada Constitucién brasilena establece que en caso de conflicto debe predominar el conte-
nido de la legislacién local, ubicando a los pactos internacionales en un nivel R2 o, dependiendo del asunto en
cuestién, hasta en un R1.
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* Actores. En el gobierno y gestién de las politicas de reduccién de la
pobreza intervienen multiples actores. Su identificacién varia de acuer-
do con la dimensién del sistema que se esté analizando y la etapa de la
politica que se necesite comprender. Ya definimos a los actores como
sujetos individuales o colectivos con capacidad de accién estratégica,
lo que implica la capacidad de identificar intereses, definir objetivos en
tuncién de ellos, disefiar un curso de accién para alcanzarlos y contar
con relativa autonomia para implementar este curso de accién.

Los actores que inciden en el Gobierno o las politicas no estin cir-
cunscriptos al dmbito estatal. Los representantes politicos, tomadores de
decisiones y gerentes publicos tienen una posicién fundamental en los pro-
cesos de diseflo, decisién e implementacién de politicas contra la pobreza.
No obstante, en esos procesos intervienen otros actores. En general, estos
ultimos son organizaciones que representan a categorias de individuos en
términos de su rol dentro del sistema ligado con la pobreza (los propios po-
bres, partidos politicos fuera del ambito guberno-estatal, I1P/¢hink tanks,
organizaciones de la sociedad civil, sindicatos, organismos multilaterales
de desarrollo, etcétera).

No todos los grupos afectados por una decision de politicas contra la
pobreza se constituyen como actores. La condicién de actor requiere de la
capacidad de elaborar e implementar estrategias colectivas. Algunos gru-
pos, aunque tengan intereses en juego en el contenido de una decisién, no
alcanzan esa condicién. El alcance del estatus de actor estd condicionado, a
su vez, por el contenido de las reglas y las capacidades de organizacién que
desarrollan los diversos grupos sociales. Explicar la naturaleza del actor y la
légica de su comportamiento demanda incorporar tres elementos al andlisis:
i) sus intereses; ii) sus recursos/capacidades; y iii) sus ideas/entendimiento.

El problema de los intereses

La nocién de interés es una de las mas complejas en nuestras disci-
plinas. El objetivo de estas lineas no es resolver la cuestién, sino apuntar
algunos de los problemas mds complejos y definir la forma en que este
trabajo propone “administrarlos”.

Una primera, y tradicional, definicién de interés es aquella que nos
sugiere que el interés es lo que el actor dice que es su interés. La ventaja de
esta vision “pluralista” de los intereses es que nos brinda importantes pistas
sobre parte de las causas del comportamiento de los actores. El interés
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“subjetivo” es, en definitiva, el que mueve al actor en una direccién y no
en otra. Como veremos mids abajo, desde este punto de vista, la nocién de
interés como variable codeterminante de las conductas y estrategias estd
estrechamente ligada con la ideologia o percepcién subjetiva del actor.

Los problemas inmediatos que enfrenta esta definicién de interés son
aquellos que ponen en cuestién la autonomia del actor como mejor juez de
sus intereses: a) actores objeto de politicas sociales que no cuentan por su
condicién con suficiente capacidad de definir sus intereses en forma auté-
noma (infantes, enfermos mentales, etc.); b) “intereses” de tal complejidad
que demandan la intervencién de expertos para establecer las relaciones
causales (por ejemplo, actores que ven sus intereses de salud afectados por
el deterioro de la capa de ozono, y por tanto por causas imperceptibles para
sus sentidos o comprensién inmediata, sélo podran desarrollar un compor-
tamiento eficaz para defenderlos a partir del asesoramiento, recomendacio-
nes o ejercicio de la autoridad de aquellos que cuentan con la capacidad de
establecer las complejas relaciones entre rayos ultravioletas, capa de ozono
y condicién de la piel, esto es, los expertos).

La segunda definicién de interés es, entonces, aquella que apunta a
todo aspecto ligado al bienestar del actor, més alld de que éste lo reconozca
como tal (mds alld de lo que el actor dice que es). El reconocimiento de los
aspectos “objetivos” de los intereses de los actores, esto es, aquellos aspec-
tos fuera del reconocimiento “subjetivo” del actor, abre una riesgosa puerta
a la intervencién autoritaria por parte de aquellos que “conocen” mejor los
intereses de los actores que los actores mismos. Sin embargo, es claro que
si bien los aspectos subjetivos de los intereses son claves para dar cuenta
de comportamientos, los aspectos objetivos también son claves para dar
cuenta de lo que, efectivamente, le pasa al actor.

La tensién entre estas dos concepciones de interés, estd en el centro de
algunos de los dilemas y desafios de las politicas de combate a la pobrezas:
¢como se articula el conocimiento de los expertos y los IIP/zhink tanks con
el de los grupos sociales pobres?; ¢la “participacién” comunitaria tiene por
objeto incorporar el conocimiento de los actores de la sociedad civil en el
proceso de diagnéstico, disefio e implementacién de las politicas sociales o,
en su defecto, su objeto es el aprendizaje y “apropiacién” por parte de estos
actores de ciertos conocimientos y tecnologias para la solucién de sus pro-
blemas? En un claro problema de agencia, los agentes destinados a resolver
los problemas de informacién sobre los “verdaderos” (i.e., objetivos) inte-
reses de un principal necesitado, ¢son sus representantes politicos (los que,
quizds, sufren los mismos problemas de informacién que sus representados
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por ejemplo sobre el impacto del deterioro de la capa de 0zono)?, sson los
expertos?, sson los 1IP/think tanks?, ;o enfrentamos un doble problema de
agencia en el que los expertos y IIP/think tanks actian como agentes del
principal (los pobres...) y, simultineamente, agentes de los politicos (que
también cumplen el papel de agentes de los pobres, aunque con diversa
funcién que los expertos)?

Muy probablemente, las respuestas a estas preguntas varien en funcién
del desarrollo tecnoldgico y del ordenamiento politico en cada sociedad, asi
como en funcién del tipo de bien social a proveer, y de la instancia o fase
dentro del ciclo global de una politica social. Aqui vemos un ejemplo sobre
la dificultad de buscar recetas universalmente vilidas en su contenido: ¢la
participacién comunitaria en el diagndstico y decisién de una politica so-
cial es positiva en todo momento y lugar, o resulta conveniente establecer
articulaciones entre esta participacion y el papel de diversos agentes (entre
los que se destacan los 1IP/zhink tanks), en funcién de diversos temas y
momentos del proceso de una politica social?

Una dltima complicacion: los intereses (objetivos y subjetivos) de gru-
pos sociales que no alcanzan la condicién de actor, a) ya sea por no contar
con recursos para resolver sus problemas de accién colectiva (situacién en la
que los intereses pueden ser reconocidos por los afectados y, sin embargo,
no resulta en impacto politico ni como demanda), b) ya sea por no recono-
cer sus intereses comunes afectados (situacién que nos retrotrae a planteos
anteriores). De centrar el anilisis de intereses ligados a las politicas sociales
s6lo en los actores (esto es, en los que han resuelto problemas de accién
colectiva y, de alguna forma, perciben un interés comin como afectado),
se deja de lado a aquellos que, muy probablemente, deban constituir con
mayor urgencia el foco de la accién politica de combate a la pobreza.

Frente a estas complicaciones, la propuesta es aproximacién es eclécti-
ca: para enfrentar la compleja discusién sobre el significado de la categoria
de “interés” se propone una aproximacién que incorpora diversas dimen-
siones: a) es necesario contemplar en el andlisis lo que los actores dicen que
son sus intereses, para poder explicar conductas (nocién subjetiva de inte-
rés); b) es necesario contemplar en el andlisis lo que los expertos definen
como interés de un grupo o actor social, porque permite proyectar posibles
consecuencias mds alld de que éstas sean percibidas o no por el propio actor
(nocién objetiva de interés), y permite explicar conductas de expertos y, a
veces, de representantes politicos; ¢) es necesario contemplar en el andlisis
los intereses sociales que no se expresan ni en comportamientos ni en la
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emergencia de actores, porque constituye un requisito central de la equidad
de las politicas contra la pobreza.

La relevancia de los recursos y capacidades

La cuestién de los recursos/capacidades con los que cuentan los actores,
aunque inmersa en una matriz analitica comdn, muestra aristas algo dife-
rentes al momento de analizar actores sociales y actores estatales. En el caso
de los sociales, la facultad de organizarse y desplegar estrategias puede esti-
marse tomando en cuenta cinco pardmetros: a) la capacidad de negociacion
(es decir, la posibilidad de influir en las instancias reales de formulacién y
gestion de las politicas a partir de los recursos politicos y econémicos que se
posean); b) la capacidad para descifrar el contexto (esto es, la posibilidad de
acceder a la mayor cantidad y calidad de informacién esencial durante todo
el proceso de la politica publica); c) la capacidad de representacion (en el caso
de los actores sociales, esto refiere a la disponibilidad de un liderazgo capaz
de expresar con legitimidad a quienes conforman su “base” de sustentacion;
en lo que refiere a los actores estatales, refiere al respaldo legal y politico que
ampara su accionar administrativo); d) la capacidad de movilizacién social
(posibilidad de presionar a los otros involucrados a través de la magnitud del
nimero —y sus formas de expresion- en ciertos momentos y lugares); y e) la
capacidad de accién colectiva (esto es la posibilidad de conjurar el problema
del free-rider). De todas estas capacidades, obviamente destacan la a) y b) en
relacién con las funciones y accionar de los I1P/zhink tanks.

La disputa por la politica contra la pobreza no suele darse entre actores
aislados, sino conformados en alianzas o coaliciones. Ellas permiten que
se potencien los recursos que cada actor posee por si mismos. En la disputa
politica, la capacidad de los grupos para conformarse como actores sustan-
tivos depende de su capacidad para cultivar los tipos de recursos sefialados
mis arriba o de aliarse con actores que disponen de ellos.

Por otra parte al encarar el andlisis de actores estatales, es necesario
identificar las capacidades de quiénes intervienen en el plano nacional en
las acciones para la reduccién de la pobreza (Ministerios, Secretarias o el
formato especifico que adopten), asi como el modo en que repercuten en
los procesos de gestién concretos de las politicas y programas destinados
a enfrentar esta problemitica. Entre las capacidades se destacan tres: a)
politica; b) presupuestal; y ¢) organizacional.

Por “capacidad politica” entendemos a la fuerza relativa que posee
la/s instancias con responsabilidades de gobernar y coordinar el sistema
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de combate a la pobreza, lo cual implica fijar objetivos, movilizar ciertos
recursos, llevar adelante acciones y liderar procesos de coordinacién. Dado
que los componentes del combate a la pobreza son varios, este requisito
de capacidad politica puede recaer como responsabilidad necesaria en una
tnica unidad politica (Ministerio, Secretaria, etc.) o una pluralidad de uni-
dades que comparten (y/o compiten por) los recursos destinados a enfren-
tar la pobreza. Esto implica, cualquiera sea el caso, prestar atencion tanto a
la autoridad formal que emana de la institucionalidad del sistema politico
como a los aspectos informales que permiten conformar coaliciones, sean
éstas de apoyo u oposicién.

Por “capacidad presupuestal” se entiende la relacién entre la dotacién
de recursos econémico-financieros que el Ministerio o drea de accién so-
cial obtiene en la distribucién del presupuesto a fin de llevar adelante sus
tareas y los problemas sociales que debera enfrentar con esos recursos.

Por “capacidad organizacional” se interpreta el modo en que la definicién
de roles y funciones, de los procedimientos administrativos y de los recursos
humanos permite, o no, hacer frente a los problemas de gestién que tiene el
area social que se esté analizando. Implica, entre otros aspectos, la posibilidad
de procesar informacién pertinente para la toma de decisiones publicas en
materia social. En esta Gltima dimensién de la capacidad estatal, un elemento
central estd asociado a las reglas que regulan al conjunto de la administracién
publica, en aspectos tales como el reclutamiento de los agentes, su capacita-
cién, la estructura de incentivos que enmarca su accionar, etcétera.

La relacién entre estas capacidades de gestion y la dindmica politica
vuelve a surgir como central al evaluar la calidad de las politicas sociales, al
considerar que la ausencia de burocracias eficientes muestra una estrecha
relacién con la preponderancia de la légica de intercambio politico que in-
vade la gestion publica social. El circulo vicioso de la politica de la gestion
social se reproduce por los avances de la politica partidaria sobre las dreas
sociales que debilitan la constitucién de un cuerpo administrativo capa-
citado y eficiente, debilidad que, a su vez, evita la presencia de un cuer-
po burocritico cuyos intereses e ideologia podrian limitar, justamente, el
avance y la predominancia de una légica politica cortoplacista, cambiante y
clientelista en el manejo de la politica de reduccién de la pobreza.

Las dimensiones asociadas con lo econémico y lo organizacional son
tratadas por la metodologia propuesta como restricciones del proceso poli-
tico-institucional de disefio, decisién e implementacién de politicas reduc-
cién de la pobreza (dado el foco en la dimensién politico-institucional que
caracteriza a este trabajo).
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El papel de la ideologia (ideas/entendimiento)

Ademais de caracterizarse por ciertos intereses y poseer determinados
recursos/capacidades, los actores intervinientes disefian e implementan sus
estrategias guiados por mapas cognitivos. Se trata de aquellas ideas e iden-
tidades que ordenan sus prioridades, sensibilizan sobre estados del mundo
deseables y promueven ciertos cursos de accién en detrimento de otros a
través de la provisién de una explicacién sobre cémo funcionan, podrian y
deberian funcionar, las relaciones sociales. En este sentido, la politica contra
la pobreza estd condicionada por la ideologia de quienes se constituyen en
lideres politicos, portavoces de actores colectivos, I1P/#hink tanks, asi como
por la ideologia o “sentido comun” que predomina en la sociedad. En este
marco de andlisis la ideologia da cuenta del modelo de pensamiento que,
combinando valores, identidad, cultura y (des)conocimiento, lleva al actor a
suponer que un comportamiento dado resultard en un estado de cosas desea-
ble. Sin la comprensién de la ideologia de los actores, no se puede explicar sus
comportamientos. La relacién entre intereses y comportamiento estd media-
da por la ideologia: los intereses orientan el comportamiento solamente si
son reconocidos en el plano de su ideologia o entendimiento.

* Articulando instituciones y actores para explicar comportamientos
y su impacto

Sintetizando lo expuesto hasta aqui, el andlisis de las decisiones e im-
plementacién de politica de reduccién de la pobreza y su relacién con 11P/
think tanks debe considerar:

a. El marco institucional en el que tiene lugar la interaccién, defi-
niendo las reglas formales e informales.

b. Los actores participantes definidos a partir de sus insereses, re-
cursos/capacidades e ideologia.

c. Las caracteristicas de los grupos sociales en situaciéon de pobre-
za con restricciones para resolver sus problemas de accién colec-
tiva y, por ende, con dificultades para constituirse como actores
participantes, asi como de su relacién con diversos agentes que
cumplen la funcién de representacién de sus intereses (desde go-
bernantes, politicos en general, hasta I1P/¢hink tanks).
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Es en la forma especifica que adopta la articulacién entre instituciones
y actores en cada sociedad, que se cristaliza su historia, capacidades, carac-
teristicas y la naturaleza de “su” pobreza.

Hasta aqui se han establecido algunas distinciones analiticas para
comprender cada momento de las politicas contra la pobreza. Sin embar-
go, los procesos concretos de gobierno y coordinacién de estas politicas
son dindmicos y caracterizados por la multiplicidad de intereses que tie-
ne cada actor. Los actores que inciden sobre estas politicas, incluyendo a
los I1P/think tanks, despliegan comportamientos simultineos en diversos
espacios o arenas de politica. En este sentido, el proceso de las politicas
publicas puede representarse como una articulacién de maultiples espacios
institucionales en la que las acciones de cada actor en cada espacio afecta
su posicién en el resto de los tableros en los que estd desplegando acciones.
Si bien no todos los actores juegan en todos los espacios o dmbitos institu-
cionales, todos los actores participan en mas de uno y, lo que es relevante
para esta perspectiva, piensan en mds de uno de estos dmbitos de juego o
lucha politica antes de desplegar comportamientos estratégicos. En otras
palabras, las estructuras de incentivos que enfrentan en forma simultinea
los actores son complejas y diversas.

2.3 A qué se le prestara atencion para analizar los estudios de caso

El analisis comparativo de la informacién sistematizada sobre los cuatro
estudios de caso, mostrard como foco a las cuestiones y ejes establecidos en
los términos de referencia del proyecto', esto es, origenes de las experiencias;
etapa de las politicas publicas en la que se incidi6; caracteristicas organiza-
cionales de los actores; caracteristicas de la evidencia/investigacién utilizada;
objetivo/metas del trabajo conjunto; resultados de la interaccién; generacién
de la capacidad para incorporar investigacién en politicas publicas y sus cau-
sas; y, finalmente, el papel de factores endégenos y exgenos" en dificultar
y/o facilitar el impacto de la investigacién en politicas publicas.

En los puntos 2, 3, 4y 5 del apartado 2.2 “Objetivos Especificos”, pag. 3, en los “Términos de Referencia para
la Produccién de un Estudio Comparativo” de los estudios de caso llevados adelante en el marco del proyecto
Espacios para el compromiso: usando el conocimiento para mejorar las politicas publicas a favor de los pobres,
GDN-CIPPEC, Buenos Aires, Enero 2009.

Entendiéndose por “endégeno” a aquellos factores estratégicos internos a la organizacién que facilitaron el
vinculo con las politicas publicas, asi como por factores “exégenos” aquellos elementos externos a la organi-
zacion, fuera de su control estratégico, que facilitan o dificultan la capacidad de incidencia politica de los ITP/
think tanks.
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3. SINTESIS LOS CONTENIDOS DE LOS ESTUDIOS DE CASO

Este Capitulo constituye una sintesis, en partes casi una radiografia,
de los estudios de caso, dado que se asume que la informacién desagregada
se encuentra a disposicién del lector, asi como que los rasgos mds salientes
en funcién del andlisis comparativo se destacardn de manera estilizada en
el préximo Capitulo (IV. Anilisis comparativo de los estudios de caso).

Por otra parte, cabe destacar que, en lo posible, se tratard de respetar
los puntos destacados de los estudios de caso, de manera textual en sus
afirmaciones.

Finalmente, se debe notar que la forma de exponer los casos no serd
homogénea en términos de extensién por apartado o informacién que pue-
da superponer criterios diversos. La razén para ello es doble: primero, esta
sintesis se ajusta a la diversidad no sélo de la naturaleza de los casos, sino
también a la diversidad de caracteristicas y acentos que muestran los andli-
sis comparados; y segundo, en los diversos relatos de los casos se articulan
de manera distinta las variables analiticas (como por ejemplo el grado de
uso y desagregacion del corte exégeno/endégeno), por lo que estas diferen-
cias se terminan respetando y reproduciendo en lo que sigue.

3.1 CASO 1: ;Qué impactos ha tenido el proceso de presupuesto
participativo de Paysandii en el relacionamiento entre el Gobierno
departamental y la sociedad local??

3.1.1 Origenes de la experiencia

Esta experiencia fue financiada por el Banco Mundial (BM) y conté
con aceptacién formal por parte del Gobierno Departamental de Paysanda
(GDP), habiéndose elevado en 2008 formalmente al GDP las recomen-
daciones elaboradas en tres informes que se realizaron en el marco del
Proyecto ejecutado durante el 2007.

Puntualmente, en el afio 2007 el Programa de Desarrollo Local del
Centro Latinoamericano de Economia Humana (PDL-CLAEH) imple-
menté un proyecto con financiacién del Programa de Pequenas Donaciones
del Banco Mundial que tuvo como eje central el Presupuesto Participativo
de Paysandi como un espacio de promocién de la participacién ciudadana,

12 Realizado por Viviana Martinez (Montevideo, diciembre de 2008).
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poniendo énfasis en los aspectos vinculados al acceso a la informacién pa-
blica en relacién al proceso y a los mecanismos de rendicién de cuentas
vinculados a su gestién.

Para el disefio y la implementacién del Proyecto, el PDL-CLAEH
trabajé de forma coordinada con el Gobierno Departamental de Paysanda
~GDP- dado que el Presupuesto Participativo es una de las herramientas
de gestién que implementa desde el afio 2005.

En este contexto, el estudio de caso se refiere al trabajo conjunto en-
tre PDL-CLAEH y el GDP, aunque es de notar que esta relacién conté
con antecedentes al momento de su realizacion, que permitieron establecer
los vinculos originales entre CLAEH y el GDP (como la implementacién
del Diploma en Desarrollo Regional y Local en Paysandu por parte del
CLAEH-UCUDAL en 1998).

3.1.2 Etapa de las politicas publicas en la que se incidio

El tipo de incidencia sobre el accionar publico se dio predominante-
mente en la etapa de evaluacién y monitoreo de dindmicas de trabajo. Si
bien se puede considerar que parte de los objetivos y tareas proyectados
originalmente incluian aspectos de implementacién, dado que se contem-
plaban actividades de capacitacién a miembros de OSC y del sector estatal,
éstas resultaron esporddicas con los primeros y nunca se pudieron concretar
con los ultimos, lo que ilustra la mayor dificultad relativa que presenta in-
cidir en la implementacién con respecto a la intervencién en el plano de la
evaluacién/monitoreo.

3.1.3 Caracteristicas organizacionales de los actores intervinientes

PDL-CLAEH: El Centro Latinoamericano de Economia Humana,
con una trayectoria de mas de 50 afios, es un centro universitario con fuerte
y reconocida trayectoria de investigacién y ensefianza de carreras de grado
y posgrado. Su historia lo liga al movimiento de economia y humanismo.
Como institucién se presenta como “independiente de todo estado, parti-
do, iglesia o corporacién”. En este contexto es que se considera una insti-
tucién privada, orientada al interés puiblico, que ha desarrollado multiples
capacidades interdisciplinarias, articulando y acumulando conocimiento
relacionado con desarrollo local, salud, educacién, politicas sociales, go-
bierno, democracia, integracién, historia, cultura, patrimonio, comunica-
cién, empresas y derechos humanos.
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Por otra parte, es una institucién de nivel nacional con presencia re-
gional (contando con tres sedes, Montevideo, Regional Noreste “Tacua-
remb6- y Punta del Este -Maldonado-) e internacional.

Su ensefanza incluye el dictado de un Diploma en Gestién Local del
Desarrollo, drea desde la que ademds se desarrolla consultoria y asistencia
técnica y en la que se inserta el Programa de Desarrollo Local responsable
de la experiencia en cuestién.

Gobierno Departamental de Paysandu: Es la Intendencia del De-
partamento que cubre las localidades de Paysandu, Tambores, Quebracho
y Guichén. Desarrolla desde 2005 la experiencia de Presupuesto Partici-
pativo (PP) a nivel de las citadas localidades (regidas por Juntas locales). A
partir de la edicién 2007 del PP, cuenta con una Comisién de Seguimien-
to, un instrumento creado por el GDP a partir de una iniciativa ciudadana
surgida en talleres realizados por el PDL-CLAEH.

Con respecto al PP, el GDP muestra disparidad de capacidades y de
disposicién entre ediles (representantes politicos, que tienden en general a
mostrar desconfianza hacia estos espacios de participacién/representacion
“paralelos” al de los dmbitos parlamentarios) y los funcionarios estatales
locales (en general, con mayor disposicion a articular su labor con précticas
como las del PP). Por otra parte, se observa una fuerte dependencia de las
Juntas locales en relacién con la estructura central.

E1 GDP sufre de débiles capacidades para el accionar local, por lo que
en el PP 2006-2010 creé la Direccién de Descentralizacién que tiene a su
cargo la Unidad de PP y la Unidad de Formacién Ciudadana (esta tltima
pendiente de estructuracién). Como es de esperar, las politicas municipa-
les adolecen de falta de sistemas de monitoreo y evaluacién de los planes,
programas y proyectos que implementan.

En este contexto guberno-estatal el BIRF aprueba el financiamiento
para una actividad de apoyo del PDL-CLAEH con el objeto de fortalecer

el monitoreo y evaluacién del funcionamiento del PP en Paysandu.
3.1.4 Caracteristicas de la evidencia/investigacion utilizada

La investigacién se fundamenta en un estudio de caso que se realizé6 en
la ciudad de Paysandu y en las localidades de Tambores y Quebracho, en el
marco del PP del GDP. La metodologia de la investigacién es cualitativa. E1
disefio es de tipo exploratorio y, finalmente, el relevamiento de informacién
se realiz6 mediante la utilizacién de diversos instrumentos: recoleccién y
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andlisis de fuentes de informacién secundaria; entrevistas semiestructuradas
a actores de la sociedad local y de gobierno; observacién participante del
proceso de PP electivo en Tambores y Quebracho; y realizacién de talleres
de evaluacién y diagnéstico con participacién de involucrados.

3.1.5 Objetivo/metas del trabajo conjunto

En primer proyecto realizado en 2007 persigui6é como objetivo “forta-
lecer la participacién ciudadana en el proceso de Presupuesto Participativo
que se encuentra implementando el Gobierno Departamental de Paysandu
a través de la generacién de mecanismos alternativos de participacién y de
instrumentos diversos de cabildeo acordes a las necesidades y expectativas
de los ciudadanos comunes”. Durante 2008, se persiguieron como objeti-
vos especificos:

1. Sistematizar el proceso de PP 2007 de acuerdo con los criterios esta-
blecidos en el proyecto anterior.

2. Identificar los principales avances que se han dado en los acuerdos
generados entre sociedad local y gobierno departamental en el marco
de la edicién 2007 y 2008 del PP.

3. Contribuir a generar conocimiento que permita al Gobierno departa-
mental fortalecer el proceso de PP en curso.

4. Identificar lineas especificas de accién que promuevan un mayor invo-
lucramiento de la sociedad local en el proceso.

3.1.6 Resultados de la interaccion

El proyecto parte de distintos niveles de intervencién:

* Diagnéstico institucional del PP en sus primeros dos afios de ges-
tion.

* Capacitacién a ediles locales del Gobierno departamental y a las orga-
nizaciones sociales y ciudadanos interesados en el PP.

* Relevamiento de opinién ciudadana y actores intervinientes en el pro-
ceso para mejorar los procesos de informacién publica y rendicién de
cuentas.

Por otra parte, se destacan tres niveles de incidencia identificados al
finalizar la intervencion:
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En la gestion del PP por parte del GDP: los siguientes son los aportes
del Proyecto al proceso de Presupuesto Participativo que lleva adelan-
te el GDP:

Contribucién a la sistematizacion de la informacién existente sobre las
dos ediciones realizadas del Presupuesto Participativo (2005-2006).
Identificacién de las principales fortalezas y desafios del PP, en la
visién de los distintos actores: organizaciones sociales, funcionarios
municipales, ediles locales, mandos medios, gabinete de Gobierno,
medios de comunicacién local, entre otros.

Fortalecimiento de las capacidades de los secretarios y ediles locales de
las ocho Juntas Locales acerca del rol que deben cumplir en el Presu-
puesto Participativo a nivel local.

A partir de la definicién del Gobierno departamental de realizar dos
experiencias pilotos de Presupuesto Participativo Electivo en dos Jun-
tas Locales de interior del departamento, se contribuy6 en la capacita-
cién a ediles locales, secretarios y funcionarios de las Juntas de Tam-
bores y Quebracho acerca de metodologias para la implementacién del
Presupuesto Participativo.

Generacién de informacién relevante acerca de la opinién de los ciu-
dadanos involucrados en el proceso y de aquellos que lo desconocen,
como herramienta fundamental para la toma de decisiones.

En el cumplimiento de los objetivos propuestos por el Proyecto: segin el
objetivo central del proyecto, las distintas actividades realizadas con-
tribuyeron a fortalecer la participacién ciudadana en el proceso de PP,
lo cual se vio reflejado en:

Fortalecimiento de las capacidades de las organizaciones sociales y
ciudadanos comunes para participar comprometidamente en el proce-
so del PP, tanto en lo que refiere a las herramientas bdsicas de formu-
lacién de proyectos de desarrollo como a las estrategias de vinculacién
con el Gobierno departamental.

Generacién de informacién relevante acerca de las necesidades y ex-
pectativas de los ciudadanos comunes acerca de los sistemas de ren-
dicién de cuentas que esperan del Gobierno y que estin dispuestos a
llevar adelante como organizaciones sociales hacia su comunidad.
Definicién de aspectos claves para evaluar de forma participativa el
proceso, definiendo estrategias consensuadas entre los actores locales
y el Gobierno departamental (Ej. Comité de Seguimiento del PP).
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* Definicién de espacios y temiticas concretas para trabajar de forma
articulada entre los vecinos de Quebracho y Tambores con la Junta
Local como referente institucional del Gobierno en el territorio.

3. Enelmedio local: de manera indirecta el Proyecto y a través de las dis-
tintas actividades (fundamentalmente las relacionadas con recoleccién
de informacién, diagnéstico y encuesta), se lograron sinergias entre
actores locales que se interesaron en el proceso y accedieron a ser cana-
lizadores de informacién. Seguramente, éste es uno de los resultados
no medibles del Proyecto que facilitaron la ejecucién, y que de mediar
estrategias de relacionamiento planificadas podrin fortalecer el pro-
ceso de PP. A su vez, la encuesta de opini6én publica realizada en la
ciudad de Paysandu, ademds de cumplir con lo previsto en el Proyecto,
permiti6 sensibilizar y, en algunos casos, informar acerca del proceso.

La evidencia de estudio de caso permite considerar que el nivel de
incidencia que ha tenido la intervencién a partir de las recomendaciones
realizadas ha sido baja en términos generales. Sin embargo, se debe tener
presente algunos aspectos que se reconocen de forma indirecta o por la via
de los hechos por parte del equipo de Gobierno y fundamentalmente de la
sociedad local. Es decir, muchos cambios introducidos en el PP, son parte
de los asuntos debatidos y profundizados con las autoridades de gobierno
y con los ciudadanos en las distintas instancias de intercambio que se han
tenido a lo largo del proceso. Entre éstos se destacan:

* Mayor nivel de consolidacién de las organizaciones sociales que pre-
sentan propuestas.

* Se identifica un mayor nivel de incidencia en las localidades de Tam-
bores y Quebracho.

* Se reconoce, por parte del Gobierno departamental, la validez que tie-
ne la intervencion de CLAEH no sélo por la mirada externa sobre el
proceso sino también por la legitimacién que le da frente a otros acto-
res de gobierno y otras experiencias similares de la regién.

* Algunas decisiones précticas sobre el PP asi como en la gestién admi-
nistrativa pueden ser identificadas en el marco de la intervencién.

Se debe tener presente, por otra parte, que las intervenciones reali-
zadas por PDL-CLAEH, tanto en el marco de la investigacién como de
la intervencién anterior, proporcionaron insumos valiosos desde distintas

perspectivas al GDP:
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* En la intervencién se aporté sistematizacion del proceso a través del
diagndstico; conocimiento de la opinién ciudadana a través de la en-
cuesta; y capacidades locales a través de talleres temdticos.

* La investigacién permite generar conocimiento a partir de la revisién
del proceso, pero a su vez promueve un espacio de evaluacién colectiva
con una metodologia especifica, que aporta sistematizacién y conoci-
miento desde los principales actores del proceso.

3.1.7 Generacion de la capacidad para incorporar investigacion en politicas
publicas y sus causas

En relacién con las capacidades instaladas, el estudio considera que
son tres las destacables: confianza; articulacidn; y flexibilidad. Sin embar-
go, y dado que estas tres capacidades son necesarias pero no suficientes
para sustentar un proceso de fortalecimiento institucional como el per-
seguido, el trabajo acentia la necesidad de continuar operando sobre los
desafios enfrentados con conviccién, decision y voluntad politica.

El principal aprendizaje social que ha generado la experiencia ha sido
la posibilidad de que los vecinos organizados gestionen proyectos con fi-
nanciacién publica, a través de un proceso de formulacién, ejecucién y ren-
dicién de cuentas.

3.1.8 El papel de factores endogenos y exégenos en dificultar y/o facilitar el
impacto de la investigacion en politicas publicas

Factores endégenos facilitadores:

* Alta legitimidad de la organizacién en el territorio y frente a los toma-
dores de decisiones del Gobierno departamental.

* Buena capacidad de generar proyectos con financiacién externa para
incidir en el proceso.

* Equipo de trabajo consolidado y conocimiento especifico para la in-
tervencion.

* Buena capacidad de convocatoria de la organizacién.

* Propuesta de trabajo flexible con respecto a las necesidades del Gobierno.

* Alto nivel de confianza con el equipo de trabajo avalado por el cumpli-
miento de todos los acuerdos a lo largo del proceso de intervencién.

Factores endégenos bloqueadores:
* Escasos recursos financieros para generar un proceso de largo plazo.
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* Distancia geogrifica que dificulta la presencia permanente en el te-
rritorio.

Factores exdgenos facilitadores:

* Buena imagen del PP de Paysandi en el pais y en la regién.

* Alto nivel de consolidacién en la agenda publica de las experiencias de
PP a nivel de los gobiernos, la ciudadania y de la academia en general.

Factores exdégenos bloqueadores:

* Multiples actores interviniendo en el territorio en la tematica.

* Escasa capacidad del Gobierno para mejorar los sistemas de comuni-
cacién, informacién y rendicién de cuentas en el marco del PP.

* Escasa capacidad del Gobierno para instrumentar cambios en el gabi-
nete que permitieran transformar el proceso del PP en una estrategia
de gobierno.

* Débil profesionalizacién de la gestion del PP.

3.2 CASO 2: El impacto de la produccion cientifica del DIEESE
en la implementacion de politicas publicas especificas para la
proteccion de la calidad del empleo por el Ministerio de Trabajo
del Brasil®

3.2.1 Origenes de la experiencia

En los origenes de la experiencia encontramos antecedentes de una
relacién que se remonta a los afos sesenta y setenta, aunque se profundiza
después de la dictadura militar desde 2004, por medio de proyectos de va-
rios afios de duracién y basados en un asesoramiento técnico para la gene-
racién de informacién y desarrollo de metodologias, por lo que el DIEESE
(Departamento Intersindical de Estadisticas y Estudios Socioeconémicos)
queda colocado en una posicién de proveedor de experticia para la labor
y funciones del Ministerio de Trabajo. La evidencia del fortalecimiento
de la relacién se da con la implementacién del PCDA (Programa de Ca-
pacitacién de Dirigentes y Asesores Sindicales). También es de destacar

en la relacién del DIEESE/MTE la participacién del primero en el Foro

13 Realizado por Maria Rosa Gamarra (La Paz, enero de 2009).
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Nacional del Trabajo (2004-2005) que conté con la participacién de 600
representantes de los trabajadores, Gobierno y empleadores. El Foro Na-
cional del Trabajo tenia por objetivo promover la democratizacién de las
relaciones de trabajo, por medio de la adopcién de un modelo de organi-
zacion sindical basado sobre la libertad y autonomia. La participacién del
DIEESE tuvo como objeto apoyar el trabajo de articulacién de las centra-
les sindicales y prestarles asesoramiento.

3.2.2 Etapa de las politicas publicas en la que se incidio

Las funciones que cumple el DIEESE son variadas en los diferentes
proyectos conjuntos con el MTE, aunque estin principalmente orientadas
al acompanamiento de procesos mediante la provisién de datos e infor-
macién relevante, la asesoria y formacién de los trabajadores en su afin de
habilitarlos efectivamente para participar en el didlogo social sobre temas
que les interesan. En este sentido, el DIEESE asume un rol de apoyo muy
activo en sus pasos iniciales del ciclo de politicas (definicién del problema,
construccién de alternativas). Mis alld de esta consideracién, también se
destaca la evaluacién de resultados de politicas, asi como —aunque en me-
nor medida-, influencia en la implementacién, fundamentalmente a través
de la formacién de cuadros sindicales y funcionarios estatales, que parti-
cipardn no sélo en la definicién, sino también en la operacionalizacién de
programas y politicas en el dia a dia.

3.2.3 Caracteristicas organizacionales de los actores intervinientes

DIEESE (Departamento Intersindical de Estadisticas y Estudios
Socioeconémicos). El DIEESE es un érgano del Movimiento Sindical
Brasilefio destinado a la produccién y difusién de conocimiento e informa-
cién sobre el trabajo que, con un enfoque multidisciplinario, utiliza métodos
cientificos al servicio de los intereses de la clase trabajadora (sin perjuicio
de la diversidad de posiciones y enfoques sindicales). Fundado en 1955 para
desarrollar investigaciones que fundamentasen las reivindicaciones de los
trabajadores, actualmente cuenta con 262 funcionarios (entre equipo técnico
y administrativo, con mds de 200 profesionales técnicos de alto nivel) y cuen-
ta como afiliados a 521 entidades sindicales en las diferentes regiones del
Brasil. El DIEESE apoya al movimiento sindical sin contar con mandato
auténomo y su actuacién no es neutra, dado que el objeto de la institucién
es la produccién de informacién y conocimiento sistemdticos, aunque con la
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expresa finalidad de la defensa del movimiento sindical y los intereses de sus
miembros. Por otra parte, es una entidad sin fines de lucro de alcance nacio-
nal (algo particularmente importante en un pais con la extension geogrifica
del Brasil y donde existe gran diversidad material y cultural), que cuenta
con 17 oficinas regionales. Finalmente, a lo largo de sus 50 afios de historia,
la institucién conquisté credibilidad nacional e internacional (es reconocida
por organismos multi y bilaterales que han financiado incluso algunos de sus
proyectos) como institucién de produccion técnico/cientifica. Actda en las
dreas de asesoria, investigacién y educacién.

La direccién/gobierno del DIEESE es ejercida por tres instancias:

* Direccién Sindical Nacional, responsable de la orientacién politica,
por las directrices de planificacién y por el presupuesto.

* Direccién Ejecutiva, también sindical, que acompaifia y evalda la eje-
cucién de la planificacion.

* Direccién Técnica, compuesta por expertos que ejecutan la planifica-
cién de las demds Direcciones y coordina los trabajos de los diversos
equipos.

Entre sus debilidades, se destacan la econémico-financiera y la gestiéon
del cambio (porque la institucién ha sufrido un rdpido e intenso crecimien-
to, que no ha sido asimilado internamente en la misma medida por todas
sus dreas). La paradoja que se plantea en este sentido es que una de sus
fortalezas, su fuerte cultura organizacional, se constituye en una debilidad
al momento de requerirse flexibilidad en un contexto de cambio.

Ministerio de Trabajo y Empleo del Brasil: La historia del MTE
comienza el afio 1912 cuando se constituye la Confederacion Brasilera del
Trabajo (CBT), durante el Cuarto Congreso Operario Brasilero. La Con-
federacion tenia la funcién de promover un programa de largo plazo de
reivindicaciones laborales. Como respuesta mediata a esta reivindicacion,
potenciada como “amenazada” por los sucesos de 1917 en Rusia y la ola
de violentos conflictos sociales post Primera Guerra Mundial en Europa
Occidental, se creé el Departamento Nacional del Trabajo en 1918. La
creacién del Ministerio de Trabajo, Industria y Comercio data de 1930
(presidencia de Getilio Vargas). Esta institucién cambié de nombre y es-
tructura organizativa varias veces hasta que, finalmente, en 1999 pasé a ser
denominado Ministerio de Trabajo y Empleo. El MTE cuenta con dife-
rentes Comisiones y Consejos y es el Administrador del Sistema Publico de
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Empleo, Trabajo y Renta. Tiene a su cargo la inspeccién del trabajo. Ade-
mis, cuenta con una Secretaria Nacional de Economia Solidaria y también
con el Sistema Nacional de Informacién sobre Economia Solidaria.

En el plano de las relaciones de trabajo, esta entidad del Gobierno se
ocupa de la asistencia y homologacién de contratos de trabajo, mediacién,
registro de convenciones y acuerdos colectivos de trabajo, trabajo domés-
tico y trabajo temporal, combate de la discriminacién en el trabajo, con-
tribucién sindical, Comisién de Conciliacién Previa, y tiene un Catastro
Nacional de entidades sindicales.

Siendo una de las prioridades del actual Gobierno del PT la reforma
sindical y del trabajo, se creé el afio 2003 un Foro Nacional del Trabajo
(FNT), al que se hizo referencia mas arriba y se encuentra coordinado por
la Secretaria de Relaciones de Trabajo.

3.2.4 Caracteristicas de la evidencia/investigacion utilizada

El tipo de productos que predominan en la relacion DIEESE/MTE
es la produccién de informacién/bases de datos laborales para la toma de
decisiones, asi como el desarrollo de metodologias analiticas para el analisis
de informacién y mejor disefio del accionar publico. A estas caracteristicas
de la produccién que sostiene la incidencia del DIEESE, se deben agregar
las estrategias de formacién y transferencia de estos conocimientos, tanto a
miembros del movimiento sindical como a funcionarios putblicos. Esta di-
namica de produccién y transmisién de conocimiento es de fuerte cardcter
técnico multidisciplinario.

3.2.5 Objetivo/metas del trabajo conjunto

El DIEESE es parte del movimiento sindical brasilero, y apoya, de-
sarrolla y recomienda propuestas para los trabajadores y para toda la socie-
dad. Como parte de su mandato constitucional, el MTE estd realizando
una serie de esfuerzos para la concertacién social en torno a las cuestiones
del Trabajo y de los Sindicatos. Lo realiza, por ejemplo, a través del Foro
Nacional del Trabajo que se constituye en un espacio publico legitimado
para la discusién y encarrilamiento de las Reformas Sindicales y del Tra-
bajo y de la afirmacién del Didlogo Social. En este contexto, el trabajo
realizado en conjunto entre el DIEESE y el MTE es muy amplio y varia

en intensidad de acuerdo con el ajuste de la agenda sindical y de las agen-
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das gubernamentales. Sin embargo, en el periodo de anilisis enfatizado
(2004/2007), se destacan dos proyectos:

* La investigacion de empleo y desempleo (PED), en el que se persiguieron
los objetivos de proporcionar asistencia técnica permanente a la ejecu-
cién de investigaciones regionales, perfeccionar la divulgacién men-
sual del Sistema PED, construir la politica de acceso y disponibilidad
de los indicadores y microdatos del PED, incorporar la investigacién
Mensual de Ocupacién y Desempleo (PMOD) al Sistema PED, ge-
nerar articulacién institucional y Gestién del Sistema PED, y realizar
investigaciones piloto en dreas especiales con la metodologia PED.

* La calificacion social y profesional, a través de la cual se apunt6 a la elabo-
racién de metodologias para la construccién de diagndsticos, metodolo-
gias para la elaboracién de propuestas de naturaleza social y econémica
y metodologias para la calificacién social que tienen como principal eje
de accién la construccién de instrumentos que puedan subsidiar la in-
tervencion calificada de actores y/o grupos sociales en espacios y temas
considerados esenciales para un proceso de desarrollo sostenible.

3.2.6 Resultados de la interaccion

En el tema de la calificacion profesional, la labor conjunta apunta fuer-
temente a la apertura de espacios de discusién; al andlisis y reflexién, invo-
lucrando a un gran nimero de actores sociales pertenecientes al sector de
los trabajadores, de los empleadores y del Estado.

Ademis, las experiencias analizadas sobre la negociacién colectiva de
calificacién profesional han logrado articularse con el mecanismo de Im-
plementacién de la Agenda Nacional de Trabajo Decente en el Brasil.

Sin embargo, el impacto fundamental es uno indirecto y, por lo tanto,
dificil de medir. La informacién producida por el DIEESE para el MTE
es valiosa para el Gobierno en la elaboracién de politicas relacionadas al
trabajo. E1 DIEESE se constituye en una de las fuentes mds confiables
de informacién para varios temas, en los que el MTE no ha desarrollado
medios propios de produccién. Tampoco hay otras instituciones que sean
tan representativas como el DIEESE (por la amplia presencia sindical de
sus socios) en cuestiones relacionadas con el trabajo, la remuneracion, la
calidad de vida de los trabajadores, la distribucién de la renta, entre otros.

Finalmente, es también necesario hacer referencia al impacto que se
deriva de la capacitacién de los gestores publicos. Como ya se indicé, el
DIEESE actta en la calificacién de participantes de espacios tripartitos
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con bastante frecuencia y ha logrado, con ello, respetabilidad, credibilidad
y reconocimiento mds alld del Movimiento Sindical.

3.2.7 Generacion de la capacidad para incorporar investigacion en politicas
publicas y sus causas

La primera capacidad instalada institucionalmente que ilustra el estu-
dio de caso es la constitucién de un eje articulador de las politicas publicas,
econémicas y sociales, con una gestién de informacién basada en eviden-
cias (dado el destacable resultado alcanzado por la experiencia de trabajo
conjunto entre el DIEESE —con una produccién técnico/cientifica de peso,
sistematizada y disponible para una difusién mas amplia—y el MTE, que
se desenvuelve en un periodo de particular importancia para la gerencia
social en el Brasil).

El DIEESE ha alcanzado credibilidad, tanto a nivel nacional como
internacional y se ha constituido en una fuente fiable de informacién y
produccién de conocimiento para el Ministerio de Trabajo en el Brasil. La
trayectoria del DIEESE, la relacién con el MTE y los resultados conjuntos
alcanzados, deben ser reconocidos como resultados de un largo proceso v,
para su justa apreciacién de impacto, parece pertinente el uso de enfoques
sistémicos con el objeto de incorporar tanto el reconocimiento de produc-
tos inmediatos y tangibles como aquellos mediatos e intangibles (como la
forja de redes de confianza, intercambio y debate sostenidas tanto en una
clara institucionalidad formal como informal).

3.2.8 El papel de factores enddgenos y exdgenos en dificultar y/o facilitar el
impacto de la investigacion en politicas publicas

Factores endigenos

Primero, el DIEESE muestra un fuerte sentido de cohesién en torno
de los requerimientos concretos de los sindicatos en la lucha por la reivin-
dicacién de los trabajadores. Por ello, el primer factor endégeno a destacar
es el de la “identidad”.

Un segundo factor endégeno observado es el caricter intersindical
(que cuenta con socios de diferentes tendencias politicas, con diferentes
concepciones de mundo y diversas identidades partidarias) que ha derivado
en una especializacién de su trabajo con una alta diversidad y pluralismo
en el desarrollo de la produccién de conocimiento colectivo y, simultinea-
mente, acuerdos participativos.
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Respecto de la organizacién del DIEESE, un tercer factor relevante es
que la entidad cuenta con una doble direccién. Por un lado, estd la Direc-
cién Sindical y, por el otro, la Direccién Técnica. La primera es en realidad
la direccién politica de esta organizacién y también su responsable juridica.
Esta caracteristica le otorga fortaleza por contar con la doble legitimidad
de un conocimiento sistemadtico y, simultineamente, representativo de in-
tereses sociales fundamentales.

Factores exdgenos

En los ultimos afios ha habido una evidente ampliacién de la participa-
cién de los movimientos sociales en el Brasil y en particular del movimien-
to sindical que participa activamente en una amplia agenda de discusién
sobre politicas pablicas. Este es un marco de actuacién muy importante
para este estudio de caso, pues en las décadas de los ochenta y noventa se
dieron varias experiencias de participacién social, incluyendo érganos de
cardcter consultivo y deliberativo hasta iniciativas mds amplias, con mayor
influencia sobre la implementacién de acciones gubernamentales. Tanto en
el 4mbito local como en el 4mbito nacional, son muchos los casos de este
tipo de participacién que pueden involucrar desde decisiones sobre inver-
siones especificas hasta proposiciones de regulacién mas completas.

Por otra parte, los cambios que se dan actualmente por el proceso de
globalizacién han mostrado que la economia brasilefia no tiene la capaci-
dad plena de absorber la creciente fuerza de trabajo, porque existen todavia
desempleo, condiciones de trabajo precarias, caida de los ingresos reales,
concentracién de la renta, etcétera. Esto ocasiona que el tema del trabajo
se considere como una alta prioridad a diferentes niveles y que tanto los
trabajadores, como el Gobierno y los empleadores participen de la discu-
sién sobre posibles soluciones en espacios creados para el efecto y donde
el DIEESE cumple varias funciones de articulacién. Las oportunidades
para el DIEESE estan vinculadas con este contexto de la relevancia para la
sociedad de la tematica del trabajo.

Por otro lado, las amenazas que se ciernen sobre la institucién estdn
vinculadas precisamente con su dependencia directa del movimiento sin-
dical, ya que si la participacién de éste disminuye o surgen fracturas inter-
nas, esto afectarfa directamente a la institucién. También se asumen como
riesgos cierta inestabilidad politica en el Brasil y una potencial tendencia a
su incremento, el aumento de proyectos de plazo limitado (mas de 50% del
presupuesto actual del DIEESE) y la consecuente rotacién de personal.



50 Acercando la investigacion a las politicas piblicas en América Latina

3.3 CASO 3: Evaluacion externa al Programa de Desarrollo de Niicleos
Comunitarios del Gobierno de Jalisco realizada por El Colegio de
Jalisco'*

3.3.1 Origenes de la experiencia

A principios del afio 2004, la Secretaria de Desarrollo Humano
(SDH) del Estado de Jalisco estableci6 contacto con el Programa de Estu-
dios Aplicados de El Colegio de Jalisco (ColJal), con el propésito de invi-
tarlos a participar en el disefio y ejecucién de la evaluacién del Programa
de Desarrollo de Nucleos Comunitarios (PDNC). Esta iniciativa persigue
coordinar los esfuerzos de disefio e implementacién de diversos programas
sociales (de distintos sectores y niveles jurisdiccionales como el estadual o
el federal) de manera focalizada en un territorio. En un principio, el interés
de la SDH por propiciar este tipo de acercamiento con el ColJal estuvo
motivado por un factor exégeno de tipo legal y programitico: los requisitos
de los programas de financiamiento de la Secretaria de Desarrollo Social
(SEDESOL) federal, que incluyen la evaluacién externa de todo proyecto
que reciba fondos de SEDESOL. Con el objeto de responder a ese requisi-
to la SDH contacté y solicité los servicios del ColJal. Por otra parte, tam-
bién jugaron factores endégenos en los origenes de la relacién, dado que el
PNDC contaba con singular coherencia en la que se valoraba la evaluacién
sistemdtica para su mejoramiento: fue disefiado por una sola dependencia
y contaba con una metodologia de investigacién y trabajo, asi como con un
equipo capacitado en politicas y programas sociales.

3.3.2 Etapa de las politicas publicas en la que se incidio

Definidos por los requisitos establecidos para la recepcién de financia-
miento de la SEDESOL, esta intervencién se centra en la etapa de evalua-
cién/monitoreo.

3.3.3 Caracteristicas organizacionales de los actores intervinientes

Colegio de Jalisco (ColJal): El ColJal es una institucién académi-
ca que, desde su fundacién hace 26 afios, ha dedicado sus esfuerzos a

4 Realizado por Roberto Arias de la Mora y Alberto Arellano Rios (Jalisco, noviembre de 2008).
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desarrollar un trabajo educativo a nivel superior, de investigacién y difu-
si6én cultural en el Occidente de México. A través de su Programa de Estu-
dios Aplicados en Gobierno Local y Regional, ha consolidado un proyecto
educativo con el objetivo de contribuir a la actualizacién y formacién de
profesionales de diversas disciplinas, en distintas materias indispensables
para el buen desempefio del gobierno y la administracién ptblica. Como
parte de estos esfuerzos, se han ofrecido diplomados relacionados con po-
liticas y gestién publica. Desde 2003, el ColJal dicta la Maestria en Go-
bierno y Administracién Publica Municipal y Estatal, con el propdsito de
impulsar una mayor descentralizacién de la ensefianza y la investigacién en
Meéxico, a través de la generacién de conocimiento util para el desarrollo
regional y municipal, que contribuya a fortalecer un modelo federalista
mis equilibrado.

La Secretaria de Desarrollo Humano del Gobierno del Estado de
Jalisco (SDH): La SDH surge en 2002 con el objetivo de responder a la
necesidad de contar con un 6rgano de control/coordinacién/operacién de
los programas sociales a nivel del estado de Jalisco. Por otra parte, varios
factores exégenos favorecieron que el planteamiento inicial que dio origen
a la iniciativa de creacién de la SDH prosperara: en primer término, se
encuentra la insuficiencia percibida ante la existencia de una Secretaria
orientada al desarrollo social en el dmbito federal que venia operando di-
versos programas sociales bajo un esquema de poca participacién efectiva
por parte de los estados de la Republica. En segundo término, la expe-
riencia del estado de Guanajuato que sirvié de ejemplo para configurar la
iniciativa para Jalisco y que mds tarde se convertiria en una oleada entre
los estados de la Republica, donde se comenzé a generalizar la experiencia
de descentralizacién de la politica social. En tercer lugar, se observa el im-
pulso por la visién del desarrollo humano que se venia alentando desde el
Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD).

En definitiva, la Secretaria de Desarrollo Humano es la Dependen-
cia responsable de planear, disefiar, coordinar y ejecutar las politicas de
desarrollo integral de las personas y de los grupos en los que se integran.
Sus caracteristicas institucionales basicas fueron estructuradas a partir de
tres pilares: la Direccién General de Desarrollo Social; la Direcciéon Ge-
neral de Participacién Social; y el tercero la Direccién General de Politica
Social. El equipo de trabajo conformado fue relativamente compacto y se
nutrié preferentemente de profesionales con un perfil caracterizado por su
juventud y sélida formacién académica.
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3.3.4 Caracteristicas de la evidencia/investigacion utilizada

Las técnicas utilizadas para el relevamiento de informacién fueron la
auditoria de procesos, observacién directa, entrevistas y la realizacién de
encuestas (por medio de cuestionarios semi-estructurados) a la poblacién
beneficiaria. Las fuentes de este relevamiento de datos se centraron en docu-
mentacion oficial, actores e informantes del estado y la sociedad, la dindmica
de comportamiento de los actores participantes y una muestra representativa
de la poblacién beneficiaria del PDNC en cada comunidad. De esta manera,
la 16gica analitica de la evaluacién y del conocimiento transmitido fue tanto
cuali como cuantitativa, asi como multidisciplinaria.

3.3.5 Objetivo/metas del trabajo conjunto

Los objetivos del monitoreo/evaluacién del ColJal se estructuraron en
tres periodos. El primero (2004-2005), a su vez, se desdobl6 en tres etapas:
en la primera, se persigui6 evaluar el perfil de las localidades y el PNDC;
la segunda apunt6 a describir el proceso de instrumentacién; y, por ulti-
mo, se buscé completar la evaluacién propiamente dicha del impacto. El
segundo periodo, durante 2005, se basé sobre un estudio con el objetivo
de confeccionar una linea de base para poder determinar las variaciones
en las condiciones socioeconémicas de las localidades objetivo, a través
de mediciones sucesivas que fueran programadas a futuro. Finalmente, el
tercer periodo de colaboracién, a partir de 2007, se centré en el objetivo
de incorporar un componente de valoracién social que complementaria al
informe de ejecucién del PDNC. En este contexto, se fijaron como obje-
tivos especificos:

1. Analizar la percepcion sobre la situacién econdémica y social que tuvie-
ron los individuos entrevistados.

2. Analizar silas obras o acciones realizadas en la localidad incidian sobre
la percepcién que tienen los beneficiarios del Gobierno en general.

3. Medir el nivel de conocimiento e identificacién del PDNC en las lo-
calidades nicleo.

4. Medir la incidencia de cambios ocurridos en la calidad de vida de los
informantes y/o su familia, derivados directa o indirectamente de las
obras y acciones del PDNC.

5. Estimar el nivel de participacién social activa de los informantes en el
PDNC, asi como su disposicién futura a participar en programas de
Gobierno.
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3.3.6 Resultados de la interaccion

La interaccién en la primera etapa se caracterizé por tensiones: las au-
toridades insistieron en restringir la verificacién Gnicamente a la ejecucién
de obras y acciones financiadas con recursos de SEDESOL. Estos condi-
cionamientos coincidieron con un 4nimo de reserva y la cautela imperante
entre el personal de la dependencia que se concreté en no informar sobre
el programa mis alld de lo financiado con recursos federales. En otras pa-
labras, el tnico incentivo para cooperar que tuvo la SDH con la evaluacién
del ColJal parecia estrictamente exégeno en un principio.

En la segunda etapa se incrementaron las dificultades y resistencias
para acceder a informacién por parte de los evaluadores. Empero, lo noto-
rio de este ejercicio de cooperacién y acercamiento institucional, fue el re-
conocimiento por parte de los especialistas del ColJal del innovador disefio
del PDNC. No obstante, las practicas burocraticas de las cinco instancias
ejecutoras fueron diversas: desde la colaboracién plena por parte de los fun-
cionarios del organismo publico descentralizados de la Comisién Estatal
del Agua hasta la resistencia y no colaboracién de la entrega de informa-
cién de la Secretaria de Desarrollo Rural (SEDER).

Finalmente, en la tercera etapa de este primer proyecto de colabora-
cién, surgié con mayor claridad el valor y funcionalidad de los contenidos
de la evaluacion, lo que resulté determinante para aminorar las resistencias
enfrentadas hasta entonces. De esta manera, el cambio de percepcién de
los funcionarios de la SDH terminé por consolidarse con los resultados
obtenidos por la tercera y iltima etapa. Sin embargo, el haber entregado los
resultados de la evaluacién externa del PIE a la SEDESOL en los plazos
acordados no se tradujo en recursos adicionales para la continuacién del
PDNC para el afio 2005%.

Pese al entorno antes descrito, la SDH decidié mantener la colabora-
cién con el ColJal durante el afio 2005. El propésito fue realizar un estudio
sobre el perfil socioeconémico de las 31 localidades que recibieron apoyos
del PDNC durante el afio 2004. Ademads de los resultados cuantitativos
derivados de la encuesta, se llevé a cabo un ejercicio de analisis del PDNC

15 gl trabajo y el andlisis técnico no resultaron suficientes para darle continuidad o mejoria a un programa que
daba en apariencia buenos resultados. El factor determinante de explicacién para que un programa guberna-
mental se disefie, implemente y continde, independientemente de su viabilidad técnica o no, es de otro tipo.
La razén habria estado en una lucha politica que se generé dentro del Partido de Accién Nacional (PAN) en
relacién con las candidaturas presidenciales de las préximas elecciones.
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ala luz de los resultados y observaciones obtenidas durante el levantamien-
to de la misma, en el que participaron tanto los investigadores responsables
del estudio como el personal a cargo del trabajo de campo. Como resultado
de esa sesién de trabajo, se identificaron las fortalezas, oportunidades, de-
bilidades y amenazas del programa.

Durante 2006 hubo un enfriamiento de la relacién en el contexto de
las elecciones nacionales y el cambio de autoridades de la SDH. Pasado el
proceso electoral los nuevos funcionarios responsables del PDNC volvie-
ron a establecer contacto con los evaluadores del ColJal para llevar a cabo
un tercer estudio que, a diferencia del realizado en 2005 y como ya se dijo
en el apartado referido a “objetivos y metas”, se orient6 a la integracion de
un componente de valoracién social que complementaria al informe de
ejecucion del PDNC. El periodo de evaluacién comprendié los afios 2003
a 2006 y se comenzé a integrar con miras al proceso de entrega recepcién

del Gobierno de Jalisco.

3.3.7 Generacion de la capacidad para incorporar investigacion en politicas
publicas y sus causas

Este estudio de caso ilustra las tensiones en la relacién entre los cen-
tros de investigacién académica y las agencias gubernamentales, relaciones
muchas veces mediadas por redes y relaciones que no necesariamente es-
tin apoyadas por mecanismos institucionales cuyas reglas propicien rela-
ciones formales solidas. Estas redes de contactos entre actores, alrededor
o junto a las instituciones son de amistad o relaciones profesionales que
trascienden o palian las limitaciones provenientes de la burocratizacién
de las administraciones publicas cuando éstas persiguen que las politicas
sociales respondan a criterios minimos de racionalidad. En este sentido, el
caso muestra multiples limitaciones y oportunidades que suelen presentar-
se en el desarrollo de iniciativas conjuntas entre instituciones orientadas
a la investigacion y las agencias gubernamentales. Particularmente, en el
caso se observa cémo la estrecha vinculacién y colaboracién sostenida entre
autoridades y analistas de politicas, mas alld de la naturaleza antes descrita,
se convirti6 en el factor clave para que las politicas sociales respondan a
minimos criterios técnicos que atenden su usual fuerte carga politica.

Aunque el caso podria presentarse como una experiencia exitosa de
vinculacién entre una agencia gubernamental y un centro de investiga-
cién, sobre todo en la fase de colaboracién profesional y endégena, también
quedan al descubierto los principales problemas y limitaciones con los que
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generalmente se enfrentan las administraciones publicas latinoamericanas:
a) el fuerte peso de la politica partidista sobre el proceso de formulacién de
politicas publicas; b) el vinculo entre una agencia subnacional y un centro
de investigacién fue iniciado por imperativos externos antes que de manera
enddgena.; c) los actores gubernamentales reconocen en el discurso la im-
portancia, el valor y utilidad de la evaluacién externa, cuyos alcances van
mis alld de cuestiones programiticas y operativas y realmente contribuyen
a medir el impacto social, pero escasean los mecanismos institucionales que
la obliguen o promuevan; y d) todo lo anterior incide en que las politicas
sociales y los programas gubernamentales no puedan resistir a “los cambios
de gobierno”. Esto repercute en que las politicas no se institucionalicen y se
reinventen, se cambie su contenido, y se desperdicie la experiencia previa,
entre otros muchos problemas.

Al final, el caso presentado ofrece diversas pistas que nos ayudan a
comprender los problemas en la funcién puablica latinoamericana. Parti-
cularmente, ilustra sobre cémo se establecen, operan y se desenvuelven en
la practica los vinculos con los centros de investigacion, sobre todo en el
ambito subnacional, que probablemente difiere sustancialmente del ambito
nacional. En este sentido, la realidad sociolégica mostrada en el este estu-
dio de caso ofrece multiples evidencias sobre las condiciones de debilidad
institucional que ain persisten en los dmbitos de gobierno subnacionales
y que limitan fuertemente las posibilidades y potencialidades que pueden
alcanzarse a través de una vinculacién mds estrecha entre la investigacién
aplicada y el proceso de formulacién de politicas publicas.

3.3.8 El papel de factores enddgenos y exdgenos en dificultar y/o facilitar el
impacto de la investigacion en politicas publicas

Lo endégeno y exégeno en el Colegio de Jalisco: los esfuerzos insti-
tucionales desplegados por el ColJal durante los afios recientes a favor de la
profesionalizacién del servicio publico en el estado de Jalisco y sus munici-
pios abrieron una importante ventana de oportunidad a la paulatina incorpo-
racién de profesionales e investigadores orientados a los estudios aplicados en
el ambito del gobierno y la administracién publica municipal y estatal.

Esta tendencia, que ha venido consolidindose durante los ultimos
aflos, constituyd, en su momento, el principal factor endégeno que propi-
ci6 la convergencia de intereses institucionales entre el ColJal y la SDH,
concretada en el ejercicio de evaluacién externa del Programa de Nucleos
Comunitarios.



56 Acercando la investigacion a las politicas pdblicas en América Latina

En este sentido, un factor exégeno al ColJal que resulté fundamental
para iniciar la vinculacién inicial con la SDH fue el imperativo normativo
expresado por las Reglas de Operacién del PIE que establecen como un
requisito indispensable la evaluacién externa de los programas sociales que
reciben financiamiento publico a través de dicho programa federal. Sin
embargo, también habria que subrayar la incidencia que tuvieron los resul-
tados de la primera evaluacién externa practicada por los académicos del
ColJal, como un factor endégeno que resulté determinante para sostener la
vinculacién con la SDH por lo menos durante los dos siguientes afios.

Lo endégeno ylo exégeno en la Secretaria de Desarrollo Humano:
en relacion con los factores endégenos, y sobre la base de lo ya expresado,
en primer término se destacan tanto la motivacién inicial como la estrate-
gia que se decidié implementar para la creacién de la SDH en un primer
momento, y la posterior formulacién de la politica social. En segundo lu-
gar, encontramos las caracteristicas institucionales propias de la SDH y la
posterior integracién de un equipo de trabajo que contribuyeron a dar una
clara orientacién y un sélido soporte a las primeras tareas institucionales
emprendidas por parte de la SDH. Finalmente, habria que destacar el esti-
lo personal de direccién mostrado por el primer titular de la SDH como un
factor endégeno que resulté estratégico para asegurar la consecucion de los
objetivos institucionales. Este factor aparece como crucial en la conforma-
cién de una mistica de trabajo orientada por una “visién compartida” entre
el titular de la dependencia y su equipo de trabajo.

Por otra parte, habria que destacar algunos factores exdgenos a la
SDH, que influyeron en sus estrategias e incentivaron su colaboracién con
el ColJal: en primer lugar, se observa el peso determinante de la normativa
tederal que impone la evaluacién de programas para ser receptor de fondos
de la SEDESOL a nivel estadual. En segundo lugar, y de orden sociode-
mogréfico, se presenta la dispersion poblacional imperante en las zonas ru-
rales de Jalisco y el desafio que plantea a los programas y politicas sociales
en Jalisco. Un tercer factor exégeno, ya citado, son las experiencias desa-
rrolladas en otros estados de la Republica, particularmente en el estado de
Guanajuato, a su vez enmarcadas en ideologias/nociones en torno al desa-
rrollo humano desarrolladas y transmitidas por el Programa de Naciones
Unidas para el Desarrollo. En cuarto lugar, el papel del objetivo de llevar
adelante una diferenciacién politica partidista, terminaron por conformar
una coyuntura favorable a la creacién de la SDH. Finalmente, como quin-
to factor exégeno de influencia de las estrategias de la SDH, se observan
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los ciclos electorales. Estos mostraron un impacto de paralizacién de la
relacién de colaboracién y de las actividades de evaluacién, asi como, de la
mano de los recambios de gobierno y de funcionarios en la propia SDH,
actuaron como fuente de incertidumbre y amenaza sobre el sostenimiento

de la relacién de colaboracién entre el ColJal y la SDH.

3.4 CASO 4: Ni regalitos, ni chantajes a cambio de tu voto: realizando
los derechos sociales, econdmicos y culturales mediante el ata-
que al clientelismo politico en programas sociales en el Ecuador'

3.4.1 Origenes de la experiencia

En un proceso de inestabilidad politica y econémica iniciado a fines
de la década de los afios noventa, las estrategias clientelares en el gobierno
del coronel Lucio Gutiérrez (2003 — 2005) comenzaron a desplegarse con
gran intensidad y generaron una alta percepcion social de corrupcién en
el gobierno. La salida del gobierno de Lucio Gutiérrez abrié una ventana
de oportunidad en una sociedad que acababa de presenciar generalizadas
préacticas de manipulacién de los programas sociales a favor de un parti-
do politico. Con estos antecedentes, la Fundacién para el Avance de las
Reformas y Oportunidades (Grupo FARO), identificé oportunidades de
clientelismo en algunos programas sociales y comenzé a trabajar conjunta-
mente con dos de ellos para su mejora: Aliméntate Ecuador y Maternidad
Gratuita. Esta experiencia de trabajo impulsé la iniciativa que analiza este
estudio de caso y que apunté a combatir el clientelismo electoral en los
programas sociales (tanto a propésito de las elecciones del 2006, como en
general el clientelismo politico post proceso electoral).

En mayo del afio 2005, a un mes de la caida del gobierno de Gutiérrez,
Grupo FARO inicia un proceso de evaluacién de nueve programas sociales
con el objetivo de “poner en agenda de estos programas el tema de transparencia
y la prevencion del clientelismo politico”, considerando que un momento de
mayor impacto seria las elecciones presidenciales del 2006. La iniciativa de
combate al clientelismo politico en los programas sociales contemplé dos

16 Realizado por Orazio Bellettini y Melanie Carrién (Quito, diciembre de 2008).
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principales momentos: a) suscripcion del Acuerdo de Transparencia;' y, b)
monitoreo del Acuerdo de Transparencia.'®

3.4.2 Etapa de las politicas publicas en la que se incidio

El objetivo general perseguido por la estrategia de incidencia se centra
en la etapa de fijacién de agenda publica, con la intencién de colocar el
problema del clientelismo politico en los programas sociales de Ecuador.
Se apunté no sélo a los beneficiarios de estos Programas sino, con una
intencién mds amplia de reforma e impacto politico, también a la ciudada-
nia y los medios en general. Por otra parte, las acciones llevadas adelante
avanzaron hacia la etapa de evaluacién/monitoreo, ya que se realizaron y
difundieron los resultados de mediciones por Programa social y compara-
tivas. Finalmente, la estrategia mostré también aspectos, aunque de menor
intensidad que los anteriores, de accién sobre la implementacién de los
propios programas (por ejemplo, disefiando herramientas de difusién de
informacién y aumento de transparencia, asi como incentivando su uso por
parte de los Programas).

17" E114 de julio del 2006 luego de un proceso de lobby con los directores de los programas sociales realizado por
el Grupo FARO, los coordinadores de los nueve programas sociales, Grupo FARO, cinco organizaciones de
la Sociedad Civil (Fondo Ecuatoriano Populorum Progressio (FEPP); Participacién Ciudadana (PC); Centro
Ecuatoriano de Derecho Ambiental (CEDA); Centro de Planificacién y Estudios Sociales (CEPLAES);
Coalicién Acceso y Youth Emplyment Summit. Yes-Ecuador) y, como testigos de honor el Contralor General
del Estado; el Ministro de Bienestar Social, el Ministro de Economia y Finanzas, el Ministro de Educacién
y cultura y el Secretario Técnico del Frente Social, suscribieron lo que se denominé “Acuerdo de compro-
miso para la transparencia y proteccién de fondos publicos de programas sociales en campaia electoral”. E1
Acuerdo establecia que, en representacién de las organizaciones de la sociedad civil firmantes, la Fundacién
para el Avance de las Reformas y Oportunidades (Grupo FARO) se comprometia a elaborar un “documento
evaluatorio de los resultados de este acuerdo, al finalizar las elecciones presidenciales del 2006”. Grupo FARO
comprometia su trabajo profesional, técnico, apartidista, honesto, imparcial y transparente. Por su parte, los
programas sociales se comprometian a “no permitir que ningtn funcionario publico, ni organizacién que tra-
baje directamente con los programas sociales en la presentacién de los servicios, utilice los recursos publicos
destinados al programa, con fines politicos en campaiia electoral de 2006, a través de [una serie] de medidas.

18 Deesta manera, Grupo FARO aproveché una “ventana de oportunidad” que se abri6 con un nuevo Gobierno,
mis interesado en incorporar administradores técnicos en los programas que lo que habia ocurrido durante la
gestion del gobierno de Gutiérrez. En este escenario, en al aio 2006, con apoyo del Fondo de la Alianza por la
Transparencia (PTF) empieza un proceso de trabajo conjunto con Aliméntate Ecuador (AE), a través del mo-
nitoreo del uso transparente de los fondos del programa y promoviendo el fortalecimiento de la participacién
ciudadana. Esta experiencia previa y otras de trabajo con la Operacién Rescate Infantil (ORI) y el Programa
de Maternidad Gratuita (PMG) fueron capitalizadas para lograr la incorporacién de otros programas a la
iniciativa de combate al clientelismo politico. A eso se suma que Grupo FARO habia logrado posicionarse
como un centro de politicas publicas especializado en temas de transparencia.
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3.4.3 Caracteristicas organizacionales de los actores intervinientes

Grupo FARO: Grupo Faro es una organizacién de la sociedad civil
que apoya a la ciudadania, al sector empresarial y a las instituciones publi-
cas, para que participen activamente en la propuesta, implementacién y fis-
calizacién de las politicas publicas locales y nacionales, con el fin de lograr
un Estado Ecuatoriano mds eficiente, equitativo, incluyente y democritico.
El Equipo de Grupo FARO esti conformado por un grupo multidiscipli-
nario de profesionales, técnicos, académicos e investigadores, lo que sin
duda permite la incorporacién de variados saberes. Grupo FARO es una
organizacién de la sociedad civil cuyo trabajo consiste en la investigacién,
disefio, analisis y evaluacién de politicas publicas.

9 Programas sociales: Bono de Desarrollo Humano (BDH); Nuestros
Nifios (ahora FODI); Operacion de Rescate Infantil (ORI); Programa de
Alimentacién Escolar (PAE); Programa Aliméntate Ecuador (AE); Fon-
do de Inversién Social de Emergencia (FISE); Sistema de Incentivos a la
Vivienda Urbano-Marginal y Rural (SIV); Programa de Maternidad Gra-
tuita (PMG); y Programa de Alimentacién y Nutricién (PANN 2000).

3.4.4 Caracteristicas de la evidencia/investigacion utilizada

El monitoreo del cumplimiento de los objetivos perseguidos empled
distintas herramientas de investigacién social: observacién participante,
entrevistas en profundidad y andlisis cuanti y cualitativo de la informa-
cién. Probablemente lo mds innovador en el monitoreo del Acuerdo de
Transparencia fue generar un ranking de compromiso del acuerdo entre los
programas participantes."’

En el caso analizado, tres fueron las fuentes de evidencia utilizada por
Grupo FARO: a) los estudios e investigaciones mencionadas en donde se
destacaban experiencias previas de combate al clientelismo; b) las propias
investigaciones y evaluaciones que la organizacién realizé con nueve de los
programas sociales; y, ¢) la experiencia de trabajo previo con la administra-

cién publica que habia acumulado Grupo FARO.

¥ Un ranking constituye un incentivo al generar competencia entre instituciones; sin embargo, en este caso su
escasa difusién como mecanismo para presentar los resultados del cumplimiento del Acuerdo no permitié
mayor incidencia de la medida, aunque entre algunos programas se haya percibido cierta competencia.
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3.4.5 Objetivo/metas del trabajo conjunto

El trabajo entre Grupo FARO y los nueve programas sociales se en-
marcé, como objetivo y al que ya se hizo referencia, en la intencién de po-
ner en agenda de estos programas el tema de transparencia y la prevencién
del clientelismo politico.

En el marco de este objetivo general, se persiguieron tres objetivos
especificos: sensibilizar e informar a las y los funcionarios publicos sobre
el clientelismo en programas sociales; realizar una campafia de difusién
masiva sobre la firma del convenio y las consecuencias del clientelismo en
las y los beneficiarios; y reformar y mejorar la transparencia y acceso a la
informacién, con el cumplimiento de la Ley Organica para la Transparen-

cia y acceso a la Informacién Puablica (LOTAIP).
3.4.6 Resultados de la interaccion

Para el afio 2006, Grupo FARO habia logrado posicionarse como una
organizacién lider y pionera en la promocion de la transparencia y la ren-
dicién de cuentas en la administracion publica. A esto se suma el reconoci-
miento publico de su imparcialidad, aspectos que le otorgaron legitimidad
y permitieron abrir espacios en el Estado como contraparte para facilitar
procesos de mejoramiento e innovacién en las pricticas institucionales.

Los aportes teéricos y los estudios empiricos de clientelismo en los
programas sociales realizados en otros paises visibilizaron algunas carac-
teristicas que Grupo FARO encontré en el caso ecuatoriano al evaluar los
programas sociales: la invisibilizacién de la problemitica del clientelismo
en los programas sociales, los limites en el acceso a la informacién y difu-
si6n; débil participacién de los actores ciudadanos beneficiarios de los pro-
gramas sociales e inexistencia o ineficacia de mecanismos de reclamo en los
programas. Los resultados de la labor llevada adelante muestran indicios
de la contratara de estos problemas:

* La visibilizacién del clientelismo en los programas sociales.

* Ampliacién de los limites en el acceso a la informacién y difusion de
programas sociales.

* Fortalecimiento de la participacién ciudadana en la gestién de los pro-
gramas sociales.

* Establecimiento de mecanismos para recibir y procesar reclamos.

* Difusién de los programas sociales como derechos ciudadanos.
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* Inclusién en la agenda publica de los programas sociales del tema del
clientelismo politico y la necesidad de combatirlo a través de estrate-
gias especificas

* Promocién de la cultura de transparencia y rendicién de cuentas.

* Incentivacién del cumplimiento de la LOTAIP (Ley Orgénica de

Transparencia y Acceso a la Informacién).

Por otra parte, los resultados del ranking elaborado muestran una co-
rrelacién importante: los programas mejor calificados en el cumplimiento
del acuerdo, son aquellos que han tenido fuertes antecedentes de corrupcion,
manejo clientelar o manipulacién. Al explorar las motivaciones que tuvieron
los administradores de los programas sociales para participar en la iniciativa,
los entrevistados manifestaron, entre otros, el interés de demostrar los cam-
bios que las nuevas administraciones estaban realizando para transparentar
la gestién de los programas y uso de los recursos publico y, la necesidad de
recuperar la legitimidad perdida por los escindalos de corrupcién. Por ul-
timo, el ranking muestra que los programas con menores calificaciones en
el cumplimiento tenian menores incentivos para participar en la iniciativa
(por ejemplo, el programa de Maternidad Gratuita habia venido trabajando
en transparencia con Grupo FARO y contaba con los “comités de usuarias”
como mecanismos de participacién y veeduria social).

3.4.7 Generacion de la capacidad para incorporar investigacion en politicas
publicas y sus causas

Mais alli de los resultados alcanzados, en relacién con la instalacién de
capacidades, el estudio de caso muestra limites y lecciones aprendidas so-
bre las dificultades vinculadas con la construccién y mantenimiento inter-
temporal de capacidades. La experiencia de combate al clientelismo en los
programas sociales en principio puede ser calificada como exitosa, aunque
en un contexto de destacables limitaciones.

* Incidencia institucional. En el momento de ejecucion de la iniciati-
va, ésta tuvo incidencia y logré colocarse en la agenda de los progra-
mas sociales, se advierte sin embargo, que no logré institucionalizarse
en todos ellos.

* Incidencia en actores locales. El clientelismo politico y electoral se
manifiesta fundamentalmente a escala subnacional y los principales
beneficiarios se encuentran predominantemente en sectores rurales y



62 Acercando la investigacion a las politicas pdblicas en América Latina

urbano-marginales. La iniciativa de combate al clientelismo confi6
en que las coordinaciones nacionales de los programas difundirian el
acuerdo de forma que llegase a los beneficiarios y, en efecto, se dispu-
so desde las coordinaciones nacionales que se cumpliese con ello. En
este contexto, y a pesar de que se difundié la campafia de combate al
clientelismo por medios impresos y radiales, se aprecia que no se logré
llegar de manera amplia a los beneficiarios.

* Incidencia medidtica. Se advierte que la iniciativa, pese a haber
contado con la cobertura mediitica de la suscripcién del Acuerdo de
Transparencia, no logré posicionar en la agenda publica la “necesidad
de combatir el clientelismo en los programas sociales”.

* Socializacién de los resultados con actores involucrados. Si bien la
experiencia fue monitoreada, sistematizada y evaluada, las entrevistas
con algunos Coordinadores de los programas sociales y representantes
de las organizaciones de la sociedad civil que suscribieron el Acuerdo
de Transparencia devel6 la necesidad de que los avances y, en especial
los resultados de la experiencia, fueran difundidos entre los principa-
les actores participantes. Varios entrevistados afirmaron desconocer
los resultados finales y el puesto que su programa habia ocupado en el
ranking de camplimiento.

3.4.8 El papel de factores enddgenos y exdgenos en dificultar y/o facilitar el
impacto de la investigacion en politicas ptblicas

Grupo FARO incorporé en su experiencia de combate al clientelismo
en los programas sociales, el conocimiento y aprendizaje endégeno adqui-
rido previamente en temas de acceso a la informacién publica y transpa-
rencia, fortalecimiento de las participacién ciudadana. En virtud del diag-
néstico de los nueve programas sociales y sistematizacion de experiencia
de trabajo en Aliméntate Ecuador y Maternidad Gratuita, habia detectado
la inexistencia o ineficacia de los mecanismos de reclamo y denuncia. Con
respecto a otros factores endégenos que facilitaron el accionar e impacto de
la iniciativa, se destacan:

* Un trabajo técnico orientado por objetivos.

* Lainnovacién basada en la investigacién y evidencia.

* El posicionamiento de Grupo FARO como un “centro de politicas
publicas”.

* Capacidad de financiamiento por parte de la organizacion.

* Contar con un szaff multidisciplinario.
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Entre los factores exgenos que facilitaron o dificultaron la estrategia,
pueden subrayarse:,

Contexto politico e institucional como “ventana de oportunidad”

“Ni regalitos, ni chantajes a cambio de tu voto” surge en un momento
de crisis politica, de quiebre de la institucionalidad y en un escenario ca-
racterizado por la des-legitimidad que los programas sociales tenian entre
los ciudadanos, a raiz de las denuncias por corrupcién y clientelismo que
sacudieron al gobierno de Lucio Gutiérrez y que degeneraron en su derro-
camiento. Existia, en consecuencia, la necesidad de transparentar la ges-
tién de los programas sociales y recuperar la legitimidad perdida. A esto se
suma que el nuevo Gobierno trajo consigo una importante renovacién de
los directores o coordinadores de los programas sociales. Asi, por ejemplo,
los nuevos coordinadores y técnicos de los programas Aliméntate Ecuador
(AE) y Operacién Rescate Infantil (ORI), que habian sido el foco de de-
nuncias por manejo clientelar y corrupcién, mostraron particular interés en
depurar los programas e incluso redisenar ciertas fases de la gestién para
limitar los cuellos de botella que incentivaban la discrecionalidad y manejo
para fines politicos.

Perfil técnico de los administradores de los programas sociales

El analisis de la experiencia supuso identificar si existieron carac-
teristicas especificas comunes en el renovado equipo de coordinadores
de los programas sociales. Se pudo constatar que los administradores de
los programas que demostraron mayor compromiso con el Acuerdo de
Transparencia y su cumplimiento, respondian si bien a una designacién
de caricter politico, a una previa consideracién de su calidad de técnicos
y profesionales formados para responder ante los desafios de la coordina-
cién de los programas. Asi, se advirtié que el perfil del Secretario Téc-
nico del Frente Social fue un impulso importante para conseguir que la
Mesa de Ministros aprobara la propuesta. En general, puede concluirse
que el mayor nivel de cumplimiento del acuerdo se verificé en los progra-
mas sociales que eran dirigidos por profesionales con perfil técnico y en
aquellos en los que existia mayor riesgo o percepcién de oportunidades
de manejo clientelar.
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Previas experiencias de trabajo con programas sociales

Como otro factor exégeno, aunque también con alto contenido endé-
geno, pueden sefalarse las condiciones y vinculos que Grupo FARO habia
previamente establecido en y con programas como Aliméntate Ecuador
y Maternidad Gratuita. Estas experiencias habian sentado bases no sélo
de conocimiento para la accién de propio Grupo FARO (cara endégena
de este punto), sino también una experiencia y relaciones de intercambio
y confianza como parte del capital de conocimiento de actores dentro del
propio Estado, que al momento de enfrentar la propuesta o posibilidad de
esta nueva iniciativa mostraron disposicién y empuje.

Ley Orgdnica de Transparencia y Acceso a la Informacion

Por dltimo, como factor exdgeno se destaca que “Ni regalitos, ni chan-
tajes a cambio de tu voto”, emple6 como herramienta principal la Ley Or-
ganica de Transparencia y Acceso a la Informacién. Si bien esta norma le-
gal estaba en vigencia desde hacia afios, los programas sociales mostraban
un alto incumplimiento de las disposiciones relacionadas con la publicidad
de informacién en la pagina web. Grupo FARO pudo insertar su propues-
ta en un marco juridico que reconocia el derecho de los ciudadanos a estar
informados y la obligacién de la administracién publica de facilitar el acce-
so a la informacién e incluir mecanismos de reclamos y denuncias.

4. ANALISIS COMPARATIVO DE LOS ESTUDIOS DE CASO

Este anilisis se llevard delante de manera esquemitica y no exhaustiva,
apuntando a destacar los aspectos mas relevantes de la evidencia comparada.

4.1 Origenes de las experiencias

Dadas ciertas condiciones iniciales de organizacién y capacidades de
produccién y transmisién de conocimiento que constituyen a los actores
contemplados como potenciales contrapartes desde la sociedad para desa-
rrollar tareas conjuntas con actores gubernamentales o estatales que inci-
dan en programas y/o politicas publicas, los estudios de caso nos muestran
variados “disparadores” de estas experiencias. En este sentido, sus origenes
pueden ser clasificados en tres tipos:
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a. Lavoluntad del IIP/zhink tank o de un area estatal que, dentro de
su estrategia global y contando con recursos o contactos para ob-
tenerlos, los activa/invierte con el objeto de focalizar su esfuerzo
en establecer una actividad conjunta con una contraparte social
o estatal (segun haya sido el distinto punto de partida): este tipo
incluiria en nuestra muestra tanto a la experiencia del DIEESE/
MTE como la de Grupo FARO y los nueve programas sociales
con los que llevé adelante su labor.

b.  Un tercer actor (fundacién doméstica o internacional, organismo
multilateral como BIRF, BID, PNUD, etc.) que incentiva, desde
su papel de 6rgano de financiamiento, el desarrollo de este tipo
de estrategias de incidencia, oportunidad aprovechada por el IIP/
think tank y focalizada en un drea especifica de accionar conjunto
con el estado que retina los requisitos para obtener dicho finan-
ciamiento, origen en el que se podria clasificar la experiencia del
CLAEH/GDP.

c. También un actor externo, aunque en este caso con autoridad
como para fijar reglas que incentivan interacciones de este tipo
(tipicamente, un gobierno u organismo estatal —como SEDESOL
en México- que establece como regla para distribuir recursos el
requisito de cumplimiento del accionar conjunto 1I1P/think tank-
Estado), caso que ilustraria la experiencia del ColJal-SDH?%.

También en relacién con los origenes, se destaca que en todos los casos
la interaccién estuvo enmarcada en acuerdos formales, asi como que mos-
traba antecedentes de previas experiencias de intercambio entre los IIP/
think tanks y las dreas estatales involucradas, que, aunque en su momento
no mostraron continuidad, seguramente constituyeron un capital de ex-
periencia y confianza entre las contrapartes que facilit6 el desarrollo del
proceso analizado.

20 Esta clasificacion apunta a identificar el “disparador” dominante, mis alld de reconocer inevitables superposi-
ciones en las motivaciones de los actores y procesos en que se ven inmersos. Por ejemplo, el caso del CLAEH-
GDP muestra antecedentes de la relacién que podrian ubicarla en a), o la experiencia del ColJal-SDH presenta
aspectos tanto en los objetivos y actividades del ColJal como en los objetivos y forma de trabajo del equipo
original de la SDH, también de a).
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4.2 Etapa de las politicas publicas en la que se incidié

Las experiencias cubiertas por los estudios de caso confirman lo sos-
tenido por gran parte de la literatura en el sentido de que los 11P/zhink
tanks tienden, comprensiblemente como productores y transmisores de co-
nocimiento, a focalizar su incidencia en las etapas de definicién de agenda
publica y evaluacién de alternativas de politica. Sin embargo, en las ex-
periencias se observa fuerte participacién en la etapa de evaluacién/mo-
nitoreo de Programas y politicas. Esto, aunque esperable por el carcter
especializado/técnico de estos actores, parece estar indicando una tenden-
cia de nueva divisién de trabajo, y consecuentemente desplazamiento de
los viejos actores predominantemente responsables de este tipo de anilisis,
esto es dreas dentro del propio Estado y organismos multilaterales de cré-
dito/financiamiento (OMC). Esta tendencia, es de destacar, se dispara en
varios casos desde iniciativas del propio Estado o los OMC. Finalmente,
se observan acciones o lineas de trabajo en la muestra contemplada, que
se pueden considerar parte de la etapa de implementacién de las politicas.
Dos son las cuestiones que surgen del andlisis comparativo de estas expe-
riencias. Primero, estas lineas de trabajo tienden a ser marginales dentro
de una estrategia més amplia en la que ya sea la influencia sobre la agenda
publica, ya sea la evaluacién/monitoreo predominan en la estrategia de in-
cidencia. Segundo, de estar presentes lineas de trabajo durante la etapa de
implementacién, éstas tienden a centrarse en acciones de capacitacion/for-
macién de personal. En este sentido, se confirma lo complejo que resulta
la articulacién entre Estado- IIP/think tanks una vez que la “caja negra” de
las estructuras burocriticas del primero reciben (y, dadas sus funciones, se
apropian de) la responsabilidad de realizar la serie de tareas que enhebran
la implementacién de la politica o programa.

4.3 Caracteristicas organizacionales de los actores intervinientes

Los estudios de caso muestran diversidad en los actores intervinientes.
Desde el Estado, algunos son nacionales (los programas sociales en Ecua-
dor y el MTE de Brasil) y otros subnacionales (SDH en México, el GDP
en Uruguay). Cuentan ademds con capacidades organizacionales diversas:
por ejemplo, mientras los programas sociales en Ecuador mostraban gran
diversidad entre ellos (con mayores o menores capacidades técnicas, etc.),
el MTE de Brasil cuenta con una larga trayectoria y recursos técnico-
burocriticos; asi como en el plano subnacional, y en un contexto que en
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general muestra menores capacidades que los organismos nacionales; la
SDH de México conté (por la légica que se le imprimié a su generacion)
desde su inicio con mayores capacidades técnico-burocriticas para articu-
lar e implementar los programas sociales estaduales que el Gobierno del
Departamento de Paysandu para sostener todos los aspectos en juego en
procesos de Presupuesto Participativo (que, en definitiva, se “sumaron” a
una estructura burocratica ni disefiada ni con las capacidades para cumplir
acabadamente la funcién).

Desde los IIP/think tanks, mis alld de sus coincidencias, se observan
grandes diferencias. Las coincidencias, esperables por otra parte, se cen-
tran en que efectivamente son actores sin fines de lucro que cuentan con la
capacidad de generacién de conocimiento y de su transmisién (por diversas
vias) al Estado y/o a actores sociales. Las diferencias, mds alld del proceso
de incidencia sobre politicas que se analiza, hacen al cardcter “dominante”
de estas organizaciones: mientras dos son académicas (CLAEH y ColJal),
una es un instituto de produccién y transmisién de conocimientos en fun-
cién y como parte del movimiento sindical (DIEESE) y Grupo FARO,
la ultima, cae dentro de la imagen tradicional de un IIP/¢hink tank. Estas
diferencias conllevan, inevitablemente, a caracteristicas politico-organiza-
cionales (reglas formales e informales que los rigen, sus recursos humanos,
departamentos/dreas que los componen, fuentes dominantes de financia-
miento, estructuras internas de representacién/gobierno, tipo y nimero de
actores de veto, prioridades funcionales, etc.) de una gran diversidad.

A partir de los argumentos y la definicién propuesta al principio de
este andlisis”, tres de las experiencias cubiertas por los estudios de caso
permiten discutir si, efectivamente, los actores sociales intervinientes
constituyen IIP/zhink tanks. En el caso de CLAEH y el ColJal su caric-
ter predominantemente académico debilita la condicién de consistencia
teérico-politica que demanda el accionar de un IIP/think tank. El caso del
DIEESE, como parte y recurso de conocimiento e influencia de politicas
del movimiento sindical brasilefio, permite cuestionar su grado de autono-
mia para definir prioridades, objetivos y cursos de accién que cuenta como
organizacién y, por ende, cuestionar si reine la condicién de actor, requisito

2« .propongo considerar como IIP/think tanks a, 1) actores colectivos, 2) formalmente institucionalizados, 3) sin

fines de lucro, 4) cuya funcién organizacional dominante , formalizada o de hecho, sea la influencia de politicas
publicas, 5) influencia ejercida a través de la produccién y trasmisién de conocimiento, 6) transmisién cuyo foco
puede incluir a diversos actores pasibles de pesar directa o indirectamente sobre la forja e implementacién de
politicas (ya sea actores gubernamentales, para-gubernamentales, sociales o la ciudadania en general” (cf. mds
arriba, 2.1 Institutos de Investigacién de Politicas: Replanteando -juna vez mas!)- su caricter).



68 Acercando la investigacion a las politicas pdblicas en América Latina

para su consideraciéon como 1IP/zhink tank. Esta cuestién, como veremos
en las Conclusiones, admite un muy diverso tratamiento. Como contratara
de este argumento, la inclusién del DIEESE en la muestra de casos es un
claro aporte al reconocimiento de la importante incidencia que pueden 1le-
var adelante érganos de produccién y transmisién de conocimiento ligados
a intereses o identidades sindicales, una alternativa usualmente dejada de
lado en las tradicionales clasificaciones de 1IP/zhink tanks (las que a pesar
de incluir a centros ligados con intereses empresariales tienden a olvidar los
ligados a los intereses de los trabajadores).

En este contexto de diversidad, la riqueza desplegada por los estudios
de caso ilustra lo riesgoso de tratar de contar con teorias y recomendaciones
generales sobre la organizacioén y accionar de los I1P/¢hink tanks.

4.4 Caracteristicas de la evidencia/investigacion utilizada

Es en este aspecto en el que, en general, los actores analizados mues-
tran mayores coincidencias en el tipo de evidencia que generan, asi como
en la l6gica de investigacién que la sustenta. En todos los casos, la evi-
dencia tiende a constituir produccién de informacién/bases de datos o, en
algunos, el disefio y transferencia de metodologias para el analisis de in-
formacién funcionales a la incorporacién de un tema en la agenda publica,
la consideracién de alternativas de politica o su evaluacién. Las técnicas
utilizadas para el relevamiento de informacién abarcan desde el andlisis
de fuentes secundarias y el armado y analisis de primarias, la auditoria de
procesos, observacion directa, entrevistas y la realizacién de encuestas. La
l6gica analitica que predomina en los casos estudiados es tanto cuali como
cuantitativa, asi como multidisciplinaria.

4.5 Objetivo/metas del trabajo conjunto

Los objetivos/metas analizados se ven, de nuevo, fuertemente mol-
deados por la 16gica de origen que rige en cada caso tanto en su horizonte
temporal como en sus contenidos. Si bien todas las experiencias de in-
cidencia persiguen (explicita o implicitamente) impactos sustentables de
mejoramiento de politicas y tangibles en el mediano-largo plazo, algunos
son parte de una colaboracién y divisién de trabajo sostenidas en el tiempo
y con cambiantes, aunque claros, objetivos (DIEESE-MTE, Brasil); otros
muestran claros objetivos acotados en tiempo y forma por reglamentacio-
nes nacionales (ColJal-SDH, México) con perspectivas de reproduccién



Capitulo 1 69

de la colaboracidn; otros apuntan también a objetivos acotados en tiempo
y forma, aunque con mayor incertidumbre sobre el sostenimiento de la
colaboracién llevada adelante (CLAEH-GDP, Uruguay); y, finalmente,
se observan casos en los que los objetivos inmediatos responden al apro-
vechamiento de oportunidades coyunturales (como una eleccién) y se ven
inmersos en objetivos mucho mds amplios y de largo aliento de cambios
ideolégico-culturales (Grupo FARO-Programas sociales, Ecuador).

En todos los casos, sin embargo, vale destacar que los objetivos comu-
nes perseguidos por el trabajo conjunto varian en alguna medida de signifi-
cado (contenido mas alld de productos puntuales, extensién e implicancias)
para cada contraparte. Esta variacion se da en relacién al resto de los “jue-
gos” en que se ve inmerso y también persigue objetivos cada actor. Son es-
tos “juegos paralelos” en los que se enmarca el trabajo y objetivos conjuntos
como una “interseccién” de 16gicas y prioridades, en gran medida, diversas
(por ejemplo, el ColJal tratando de transferir el valor de la evaluacién de
politicas a la SDH y funcionarios de esta secretaria -asi como de diversos
Programas articulados por la misma- desde una posicién temerosa del ries-
go, priorizando cumplir el requisito burocritico impuesto por SEDESOL
sin sufrir los potenciales costos de la revisién/evaluacién del conjunto de su
accionar). El no reconocimiento de esta dindmica y el presupuesto de que el
objetivo comun significa lo mismo para ambas contrapartes en términos de
esfuerzo, compromiso y funcionalidad del producto, es lo que ha mostrado
en algunos casos una comprensible frustracién.

4.6 Resultados de la interaccion

Los resultados de las diversas interacciones muestran heterogeneidad,
aunque entre dos subconjuntos. Un claro corte se da entre la interaccién
enmarcada en una légica de colaboracién que incluye capacidad de cierta
representacién de intereses que claramente aporta a la legitimacién y fun-
cionalidad de las politicas publicas y aquellas interacciones que no gozan de
esta caracteristica con la misma claridad. Especificamente, los resultados
de la interaccién entre el DIEESE-MTE se caracterizan por una tangibi-
lidad y mutuo reconocimiento de largo plazo por parte de los actores inter-
vinientes, que no se observa en el resto de las experiencias. En estas ulti-
mas, actores “objetivos” o “neutrales” como centros académicos (CLAEH
y ColJal) o un IIP/think tank (Grupo FARO) no alcanzaron claros resul-
tados exitosos. Si bien en estas experiencias se produjeron resultados que,
en general, cumplieron los acuerdos originales y son considerados como
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positivos por los IIP/zhink tanks participantes, en todos ellos las limitacio-
nes e incertidumbres sobre la magnitud de lo alcanzado en el corto plazo,
asi como sobre su significado en el medio-largo plazo, los lleva a reco-
nocer que resulta particularmente dificil forjar relaciones de confianza y
modificar en el grado pretendido las condiciones de debilidad de gestién/
implementacién originales. La conclusién reiterada en este sentido es la
que acentda la necesidad de reconocer la relevancia de la acumulacién y
el mediano-largo plazo en la consideracién de los resultados alcanzados,
dado que los mismos o resultan intangibles o deben ser considerados ma-
gros en el periodo acotado por la experiencia especifica.

4.7 Generacion de la capacidad para incorporar investigacion en
politicas piiblicas y sus causas

La evidencia comparada brindada por los estudios de caso sobre la ge-
neracién de capacidad para incorporar investigacion en politicas publicas,
sugiere que se ve directamente condicionada por el grado y tipo de resul-
tados alcanzados por la interaccién entre las partes involucradas. En este
sentido, salvo por el caso de DIEESE-MTE, el resto de los esfuerzos cu-
biertos por los estudios de caso muestran poca generacion de capacidades
de este tipo. Las razones de ello, como se explicité en diversos lugares mds
arriba, incluyen desde el tipo de origen de la experiencia, las caracteristicas
organizacionales de los IIP/¢hink tanks y las dreas estatales involucradas, asi
como la red y tipo de juegos estratégicos “paralelos” en los que se inserta la
interseccién del esfuerzo comun (y las consecuentes y diversas prioridades
de cada actor al involucrarse en esta colaboracién).

Mas alld de ello, se destacan dos factores funcionales a la gestacién de
este tipo de capacidades. Por una parte, el interés politico-gubernamental
de legitimar y sostener ya sea politicas de largo plazo, ya sea una relacién
de largo plazo con un actor funcional a esas politicas. Esto explica las ca-
pacidades generadas por la interaccién entre el DIEESE y el MTE en
Brasil, dado que el DIEESE forma y, al mismo tiempo, representa el co-
nocimiento que aporta y con el que actia el movimiento sindical en Brasil,
un actor clave para la elaboracién tripartita de politicas laborales como la
que caracteriza al MTE en Brasil. El otro factor que se destaca es la insti-
tucionalizacién formal de este tipo de interacciones (como el requisito de
que las politicas sociales sean evaluadas por centros académicos para recibir
financiamiento). Independientemente de avatares y especificidades secto-
riales y jurisdiccionales, es de esperar que reglas de este tipo se mantengan
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y hasta muestren cada vez mayor presencia en nuestras sociedades, por lo
que también es de esperar que terminen induciendo una mayor generacién
de capacidades para incorporar a la investigacién como insumo de las po-
liticas publicas.

4.8 El papel de factores endégenos y exdgenos en dificultar y/o
facilitar el impacto de la investigacion en politicas piiblicas

Sabemos que los factores endégenos son centrales en dificultar o fa-
cilitar este tipo de impacto. Los estudios de caso, en este sentido, validan
gran parte de lo argumentado por la literatura sobre el tema: resultan clave
las capacidades organizacionales, estabilidad en el flujo de financiamiento,
las capacidades analiticas, recursos simbdlicos (como una imagen de obje-
tividad o confiabilidad), capacidades comunicacionales, flexibilidad estra-
tégica al momento de operar, las redes de confianza personales e institucio-
nales a partir de experiencias previas, los liderazgos creibles, etcétera.

Con respecto a los factores exégenos, en este plano se encuentran las
mayores novedades de los estudios de caso en relacién con el conocimiento
ya generalizado sobre la relevancia de las “ventanas de oportunidad” o el
papel de las “condiciones politico-culturales”. Aspectos relevantes del papel
jugado por factores exégenos ya fueron destacados al referirnos a la forma
en que estos moldean el origen de la incidencia politica (en los puntos 4.1y
4.7 resaltando tanto el valor diferencial de la presencia de actores que o bien
necesitan politicamente establecer estas interacciones, o bien simplemente
cuentan con la autoridad para institucionalizar su realizacién). Ambien-
tes “ideoldgicos” proclives a la rendicién de cuentas y al mejoramiento del
monitoreo/evaluacién de politicas, como los generados por diversos orga-
nismos multilaterales de desarrollo, también muestran claro impacto y una
relacién de sinergia con el comportamiento de actores gubernamentales y
estatales con capacidad de inducir, o hasta forzar al sector publico, estas
interacciones. Ejemplos de pricticas “probadas” en otros ambientes como
funcionales a los objetivos politicos perseguidos por los gobernantes, tam-
bién han mostrado impacto en los estudios de caso (la previa experiencia
del Estado de Guanajuato influyé explicita y positivamente en la decisién
de los gobernantes de Jalisco de llevar adelante reformas institucionales
y la conformacién de la SDH con criterios técnicos —mds alld de que sus
funcionarios se mostrasen reacios a la evaluacién externa-). Los estudios
de caso también muestran que si bien algunos factores exégenos son cla-
ramente relevantes, si su valor es el de facilitar o dificultar el impacto de la
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investigacién sobre las politicas publicas depende de contingencias propias
de procesos en cada sociedad. Por ejemplo, mientras que las elecciones na-
cionales de 2006 constituyeron una importante “ventana de oportunidad”
para que el Grupo FARO posicionase el clientelismo politico en la agenda
publica y llevase adelante su estrategia de incidencia sobre programas so-
ciales nacionales en Ecuador, en el mismo afio las elecciones en México
conllevaron un parate de las actividades conjuntas ente el ColJal-SDH de
Jalisco, asi como acarrearon incertidumbre sobre si se continuaria la rela-
cién en el contexto del cambio de autoridades en la SDH. En este sentido,
el cardcter “exdgeno” muestra relevancia, aunque la propiedad de facilitar/
dificultar varia no sélo por sociedad sino también, probablemente, por el
tipo de incidencia segun la etapa en el ciclo de politicas (abriendo oportu-
nidades para la colocacién de temas en la agenda publica y obturando las
de evaluacién/monitoreo de programas publicos).

5. CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES*

La diversidad de situaciones y ensefianzas contenidas en los estudios
de caso y que surgen del andlisis comparativo, llama a ser cautos a la hora
de pretender elaborar teorias generales o recetas universales basadas en
“buenas pricticas” observadas en algunas experiencias. El andlisis sugie-
re que se necesitan visiones sistémicas y comparativas a la hora de actuar
sobre situaciones especificas. Recién alcanzada esa mirada resulta factible
aprender y concluir, tomando en cuenta las propiedades de cada sociedad
y la l6gica de la economia politica que sostuvo el proceso especifico, que
una experiencia exitosa se puede o no replicar en otra sociedad. Replicar
experiencias y resultados es sumamente dificil porque las sociedades son en
gran medida idiosincréticas, distintas, y mds dificil todavia si no se tiene en
claro el por qué de las experiencias fallidas. La mirada equilibrada capaz
de diferenciar la buena préctica no replicable de la que lo es, demanda una
sofisticacién analitica hasta hoy no suficientemente desarrollada y todavia
menos utilizada en los andlisis de IIP/zhink tanks. Y aqui se enfrenta un
desafio prioritario: el desarrollo de un mejor entendimiento comparativo.
En este sentido, parece que el camino a recorrer es, valorando el aprendi-
zaje que podamos obtener de experiencias exitosas, a) el de apuntar a la

2 Algunas de las argumentaciones que siguen, recogen argumentos originalmente desarrollados en Acufia (2007).
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construccién de teorias de rango medio mds que a la universalidad; y b)
colocar el mismo acento que ya existe en comprender y difundir las buenas
practicas a comprender las pricticas fallidas. Sin esta diversidad en la ex-
plicacién de por qué un evento sucede en un caso y no sucede en otro, no
hay anilisis comparativo que pueda sustentar legitimamente una recomen-
dacién de replicacién de experiencias entre sociedades.

Una mirada integral de lo observado en los estudios de caso, sugiere
un papel central de la I6gica de los origenes de las interacciones entre 11P/
think tanks-Estado en influir tanto la sustentabilidad de estas estrategias,
como en influir la 16gica de organizacién y comportamiento estratégico de
los I1P/think tanks.

Primero, los resultados de las interacciones y su impacto sobre las ca-
pacidades instaladas para incorporar investigacién en politicas publicas,
indican que el impacto de mediano-largo plazo es mds probable en proce-
sos cuyo origen muestra ya sea la voluntad del 11P/#hink tank o de un irea
estatal de llevar adelante esta colaboracién dentro de su estrategia global,
ya sea un actor externo con autoridad como para fijar reglas que incentivan
interacciones de este tipo (a) y (c) en nuestra clasificacién del punto 4.1).
Por otra parte, resulta menos probable sostener el esfuerzo intertemporal-
mente cuando el origen se encuentra en un actor externo que incentiva,
desde su papel de 6rgano de financiamiento, el “aprovechamiento” de una
“oportunidad” de obtener fondos por parte del IIP/zhink tank. (tipo b) de
nuestra clasificacién). Esta conclusién no debe llevar a desestimar la im-
portancia o impacto mediato (dificil de medir caso por caso) de este tipo de
incentivos o procesos. La razén estd en que en todos los casos analizados
se constataron valiosos antecedentes de intercambios entre las contrapartes
participantes que, aunque no mostraron continuidad inmediata en su mo-
mento, si aportaron “a la larga” un capital de experiencia y confianza que
facilité la operacionalizacién de la nueva ronda de colaboracién, a pesar de
que estas experiencias caian originalmente en la incertidumbre propia de
la 16gica del "aprovechamiento de oportunidad de financiamiento” en el
relativo corto plazo que caracteriza al tipo b) de origen. Esta observacién
(por estar limitada a la muestra que nos ofrecen nuestros cuatro casos) no
permite concluir una significativa probabilidad de que financiamientos/
incentivos para colaboraciones acotadas a horizontes temporales relativa-
mente cortos tengan sentido e impacto en el mediano-largo plazo, dado
que no conocemos (caen fuera de la muestra) la cantidad ni el cardcter de
todos aquellos casos que habiendo reproducido la 16gica propia del tipo b),
nunca experimentaron una “segunda vuelta” de interaccién de colaboracién
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I1P/think tanks-Estado y quedaron en esfuerzos acotados/aislados. A pesar
de ello, parece pertinente reconocer que estas previas experiencias, origi-
nalmente sin mayor horizonte temporal o certidumbre de continuidad, en
funcién de contingencias —por definicién, factores imprevistos y, por ende,
tuera del control de los actores participantes-, resultan un capital valioso al
momento de forjar una nueva ronda de interaccién colaborativa.

Segundo, y en relacién con el impacto del patrén de origen de las expe-
riencias sobre la 16gica de organizacién y de las estrategias de incidencia por
parte de los IIP/think tanks, cuando el origen dominante del financiamien-
to que sustenta el accionar del IIP/zhink tank estd nuevamente en actores
externos que incentivan, desde su papel de 6rganos de financiamientos, la
incidencia sobre las politicas puiblicas, el marco temporal acotado asi como
la incertidumbre sobre la sustentabilidad intertemporal de la experiencia,
determina un accionar (y una organizacién funcional al mismo) de alta vo-
latilidad tematica y jurisdiccional por parte del IIP/¢hink tank en su atin de
la obtencién de fondos. El tipico resultado son IIP/think tanks que mues-
tran “mosaicos” policromadticos en su légica de incidencia. Este patrén no
necesariamente resulta negativo para el objetivo de mejoramiento de las
politicas publicas del IIP/think tank dado que su significado dependerd de
otras variables en juego. Por ejemplo, si este “mosaico multicolor” temdtico/
jurisdiccional y la légica organizacional que lo sostiene aseguran simultd-
neamente coherencia dentro de una estrategia global de incidencia y flexibi-
lidad de adaptacién y aprovechamiento de oportunidades de financiamiento
que brinda el ambiente, indica la conformacién de un IIP/shink tank que, sin
focos temadticos o jurisdiccionales privilegiados ni participe de procesos de
incidencia puntual de largo aliento, a la larga incide en el mejoramiento de
las politicas publicas. Sin embargo, este patrén también abre la posibilidad
a que el IIP/think tank, y con el claro objetivo de asegurar sustentabilidad
econémica de la organizacion, se vea arrastrado por el cortoplacismo propio
de este patrén de origen, corriendo un doble riesgo: en primer lugar, que el
“mosaico” temdtico/jurisdiccional propio del aprovechamiento de las diver-
sas oportunidades brindadas por las distintas fuentes de financiamiento (y
sus también distintas y variantes prioridades temdticas/jurisdiccionales) re-
sulte en la pérdida de minima consistencia estratégica en el accionar del ITP/
think tank, lo que conllevara seguramente a una organizacién desarticulada
en las que las dreas tematicas que lo componen (salud, educacién, desarro-
llo local, reforma politica nacional, o las que sea) tiendan mds a constituir
“unidades de recursos/costos” de gran autonomia y cuyo valor deja de estar
en su aporte a y articulacion con una estrategia global de incidencia, para
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centrarse en su capacidad de aporte de los fondos tan necesarios para la
supervivencia del I1P/¢hink tank. El segundo riesgo lo sugiere la tradicién
sociolégica. Una visién matizada sobre las virtudes de los I1P/think tanks
se impone al momento de su andlisis, en cuanto nada indica que la com-
prensién de la dindmica e impacto de IIP/think tanks deba obturar la pre-
sencia de organizaciones oligarquizadas (2 la Michels, organizaciones que
priorizan los intereses de sus equipos de conduccién sobre los del resto de
los miembros y los objetivos de la propia organizacién y esto, por su propia
dindmica de maduracién organizacional). En estos casos, la predominancia
de una légica de origen en la que el financiamiento que sustenta el accionar
del IIP/think tank estd en actores externos que incentivan, desde su papel de
6rganos de financiamiento, un accionar “catch all possible funding” (esto es,
un accionar consecuentemente cambiante y cortoplacista en sus prioridades
tematicas/jurisdiccionales), no sélo corre el apuntado riesgo de la pérdida
del rumbo estratégico del IIP/zhink tank, sino que crea condiciones funcio-
nales a su oligarquizacién (con una “oligarquia” compuesta por una alianza
de Directores de Programas o dreas con gran autonomia y rasgos feudales
en sus estrategias y manejo de fondos, y que legitima su dominacién -ahora
a la Weber- con un discurso relacionado, obviamente, al mejoramiento de
las politicas publicas y, de resultar necesario y creible, en el bienestar de los
nifios pobres de caritas sucias).

Lo expresado, mds alld de humoradas, no sélo indica la relevancia
de variables como el origen de las experiencias de incidencia de los IIP/
think tanks, sino ademads brinda pistas sobre cuestiones no suficientemente
incorporadas hasta el momento en los analisis de IIP/¢hink tanks. En este
sentido, se destacan cuatro cuestiones para incorporar en el debate.

Primero, parece pertinente reconocer que no todos los IIP/zhink tanks
son bellos. Algunos pueden mostrar significativos procesos de oligarquiza-
cién y otros sustentarse en valores autoritarios. El accionar de los primeros
mostrard como prioridad el oportunismo en la obtencién de fondos mds que
el mejoramiento de las politicas publicas y, los segundos, resultardn, sencilla-
mente, negativos para el mejoramiento y democratizacién de las politicas.

Segundo, y en relacién con las ya mencionadas légicas organizacio-
nales tradicionalmente destacadas por marcos sociolégicos, parece dificil
comprender la “economia politica” de los procesos en los que se verifica o
evita una oligarquizacién de IIP/zhink tanks sin incorporar con sistema-
ticidad en el andlisis la tensién entre el interés individual y el accionar
colectivo/organizacional de los IIP/¢hink tanks. En definitiva, es necesario
contemplar con sistematicidad esta tensién para evitar correr el riesgo de
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caer en miradas normativas que asumen linealidad entre intereses indi-
viduales y el accionar colectivo, hoy en gran medida desestimadas por su
superficialidad y caricter “pre-olsoniano” (Olson, Mancur, 1965) que asu-
me, sin mayor problematizacion, que individuos que comparten intereses u
objetivos desarrollarian acciones colectivas para realizarlos.

Tercero, de la mano de miradas simplistas o normativas (que obstacu-
lizan aproximaciones objetivas y cientificas) en la manera de comprender
a los IIP/think tanks y su capacidad de incidencia politica, las tensiones
y obstdculos muchas veces se identifican como factores y/o actores “ex6-
genos” (como los politicos, “sus” partidos, el Estado, etc.), en definitiva
colocdndolos en un dmbito que los niega como propios y constitutivos de
los IIP/think tanks. Estas aproximaciones no sélo son sesgadas, sino que
al colocar predominantemente los cortes de tensién con el Estado y los
partidos politicos, tiende a desestimar los probables conflictos (por razones
politico-ideoldgicas, tedrico-metodolégicas o, simplemente, por compe-
tencia en la obtencién de recursos) entre los propios 11P/zhink tanks. La
comprensién de la economia politica de los procesos de incidencia politica
de los actores de la sociedad civil en general, y de los 1IP/think tanks en
particular, debe reconocer la complejidad y conflictividad que los carac-
teriza, asi como reconocer que muchas veces estos procesos de incidencia
no constituyen movimientos hacia puntos “pareto superiores” en los que
alguien gana sin que nadie pierda, sino procesos en los que la participacién
de IIP/think tanks en general implica la pérdida de influencia o recursos de
otros IIP/think tanks.

Cuarto, si bien las categorias conceptuales de “exdgeno” y “endégeno”
resultan utiles para una primera clasificacién de informacién que se nos
presenta “desordenada” en la dindmica del proceso histérico “objetivo”, se
debe tener cautela al utilizar estas mismas categorias en la explicacién del
proceso en cuestién porque, muchas veces, ni lo exégeno ni lo endégeno
muestran un cardcter claramente diferenciable del otro. Por ejemplo, el
Estado se presenta como exdgeno, un punto de llegada de IIP/think tanks
constituidos previa e independiente de €l. Sin embargo, la debilidad del
supuesto estd en que el Estado no debe ser pensado ni como mera arena-
objeto o punto de “llegada” del accionar de los I1P/¢think tanks, tanto por-
que el Estado puede haber cumplido el papel de originador de IIP/zhink
tanks o porque es un actor que resuelve problemas de accién colectiva de
grupos de la sociedad civil, permitiendo su constitucién como actores. El
Estado aparece en estos casos como un actor insoslayable en el proceso de
construccioén politica de los propios IIP/think tanks, pudiendo constituir
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el punto de “partida” de su organizacién y posterior autonomia. En otras
palabras, la légica del accionar y la incidencia de los IIP/think tanks estd en
su relacién con el Estado tanto como en las relaciones establecidas entre
los propios II1P/think tanks, cuestién que no se resuelve de antemano o en
forma independiente del accionar estatal. En este sentido, de nuevo, es
necesaria una mirada mas “sistémica’, esto es, que no piense al Estado o a
los 11P/think tanks como términos divorciados o, al menos, discretos tem-
poralmente uno en relacién al otro. La interface entre ambos no articula
piezas forjadas independientemente, no es una bisagra, sino un conjunto
de relaciones de mutua determinacién e influencia, no sélo sobre el margen
y contenido del accionar de los 1IP/think tanks y el Estado como “polos”
de la relacién, sino de mutua determinacién e influencia sobre la propia
naturaleza de cada polo.

Para cerrar es necesario retomar la cuestioén sobre la nocién y natura-
leza de los IIP/think tanksy sus implicancias en términos de recomendacio-
nes. En el apartado 4.3, y utilizando los supuestos y definicién elaborada
al principio de este trabajo sobre cémo considerara a los I1P/¢hink tanks, se
concluyé que tres de los cuatro estudios de caso (los referidos al DIEESE,
el ColJal y el CLAEH) se centran en actores que, por diversas razones, no
retinen de manera estricta las propiedades de un IIP/¢hink tank. Esto genera
una rica tensién entre, por una parte, el objetivo de comprender los factores
que influyen (obstaculizando o potenciando) la incidencia social sobre las
politicas publicas a partir de la produccién y transmisién de conocimientos
(para lo que los estudios de caso nos brindan una excepcional riqueza y
oportunidad de andlisis comparativo) y, por otra parte, la “impertinencia”
conceptual de “contrabandear” actores de discutible condicién de 11P/zhink
tank. Con 4nimo no sélo de asegurar parsimonia entre lo conceptual y la
base empirica que nos interesa, sino fundamentalmente de separar lo acce-
sorio de lo politicamente relevante, la recomendacién final de este trabajo
es la de abandonar a los IIP/think tanks como el punto de entrada para la
comprensién y mejoramiento de la incidencia del conocimiento sistematico
sobre las politicas publicas. Con un espiritu desafiante para promover el
debate me pregunto, ;qué importa si, por ejemplo, el DIEESE no retne las
condiciones para ser considerado un IIP/zhink tank si, en definitiva, consti-
tuye un instrumento clave de incidencia sobre politicas publicas a través de
la produccién y transmisién de conocimiento, por parte de un actor clave
de la sociedad civil como es el movimiento sindical brasilefio? En sintesis,
mi recomendacién es indagar la incidencia social sobre las politicas publi-
cas a partir de la capacidad social de generar conocimiento funcional a los
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gobiernos y al Estado. Los actores y dindmicas de esta incidencia serdn
variados e incluirdn a los IIP/zhink tanks, aunque de una manera no exclu-
yente de otros actores y mds ajustada a la diversidad de procesos histéricos
que moldean esta incidencia en nuestras distintas las sociedades.
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1. PRESENTACION DEL CASO DE ESTUDIO

1.1 Antecedentes

En el afio 2007 el Programa de Desarrollo Local -PDL- del Centro
Latinoamericano de Economia Humana (CLAEH) implementa un pro-
yecto con financiacién del Programa de Pequefias Donaciones del Ban-
co Mundial que tiene como eje central el Presupuesto Participativo de
Paysandi como un espacio real de promocién de la participacién ciudada-
na poniendo énfasis en los aspectos vinculados con el acceso a la informa-
cién publica en relacién con el proceso y a los mecanismos de rendicién de
cuentas vinculados a su gestion.

Para el disefio y la implementacién del Proyecto se trabaja de for-
ma coordinada y articulada con el Gobierno Departamental de Paysandu
(GDP) dado que el Presupuesto Participativo es una de las herramientas de
gestién que implementa desde el afio 2005

A propésito vale la pena destacar algunos elementos que dan origen a
la intervencion y relacién del PDL-CLAEH con el territorio seleccionado y
especificamente con el equipo de Gobierno Departamental de Paysandu:

EJECUTORES /

FINANCIADORES OBJETIVOS ANO EJECUCION

Diploma en Desarrollo Regional y Local en

CLAEH - UCUDAL .
Paysandu.

1998

Promocion del Desarrollo Local en la zona
transfronteriza del rio Uruguay, centrado en el
desarrollo de las actividades productivas, en la 1997-1999
creacion de empleo y en el fortalecimiento de
las instituciones locales.

Cooperacion Espafiola,
SECIPI, Proyecto Local

Barcelona, Generalitat

de Catalunya.

Fortalecimiento de las capacidades de los

PNUD - Intendencia . .
gobiernos locales y otros actores sociales en la

Departamentales de f lacié - D llo Local 2003 - 2004
Paysandd y Tacuarembo. ormulacion de estratgglas de Desarrollo Loca )

en Guichon (Paysandu) y Laureles (Tacuarembo).

Cursos de capacitacion para organizaciones
Fundacién ACAC sociales de base que participan de proyectos 2006

financiados por Fundacién ACAC con fondos IAF
- Redeamérica

1 Para ampliar informacién del Presupuesto Participativo de Paysandua consultar www.paysandu.gub.uy.
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Generar informacidn, participacion y difusion
acerca de la herramienta del Presupuesto
Participativo de Paysandu y los mecanismos de
seguimiento ciudadano de la gestion.

Banco Mundial 2007

Mapeo de las acciones que se desarrollan en
el departamento de Paysandu en temas de
desarrollo local.

PRl Apoyo a la constitucion del grupo de trabajo e
local.

Fortalecimiento de capacidades locales.

En este contexto, la investigaciéon que realizamos se sustenta en una
relacién existente entre PDL-CLAEH y el GDP especificamente a partir
de la implementacién del Proyecto financiado por el Banco Mundial du-
rante el afio 2007, aunque no desconoce acumulaciones anteriores.

Ese proyecto tenia como objetivo ‘fortalecer la participacion ciudadana
en el proceso de Presupuesto Participativo que se encuentra implementando el
Gobierno Departamental de Paysandii a través de la generacion de mecanismos
alternativos de participacion y de instrumentos diversos de cabildeo acordes a las
necesidades y expectativas de los ciudadanos comunes’.

1.2 Aportes del Proyecto ejecutado en 2007

El proyecto seleccionado para andlisis de la incidencia del conoci-
miento generado parte de distintos niveles de intervencién que podemos
resumir en tres:

* Diagnéstico institucional del PP en sus primeros dos afios de gestion.

* Capacitacion a ediles locales del Gobierno departamental y a las orga-
nizaciones sociales y ciudadanos interesados en el PP.

* Relevamiento de opinién ciudadana y actores intervinientes en el pro-
ceso para mejorar los procesos de informacién publica y rendicién de
cuentas.

A priori podemos destacar al menos tres niveles de incidencia identi-
ficados al finalizar la intervencién?:

2 Los aspectos identificados fucron parte del informe final del proyecto que fue avalado por las autoridades

municipales de Paysandi y el Banco Mundial.
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1.2.1 En la gestion del Presupuesto Participativo por parte del GDP

De acuerdo con las actividades previstas y realizadas podemos sinte-
tizar los siguientes aportes del Proyecto al proceso de Presupuesto Partici-
pativo que lleva adelante el GDP:

* Contribucién a la sistematizacién de la informacién existente sobre las
dos ediciones realizadas del Presupuesto Participativo (2005-2006).

* Identificacién de las principales fortalezas y desafios del PP, en la
visién de los distintos actores: organizaciones sociales, funcionarios
municipales, ediles locales, mandos medios, gabinete de Gobierno,
medios de comunicacién local, entre otros.

* Fortalecimiento de las capacidades de los secretarios y ediles locales de
las 8 Juntas Locales acerca del rol que deben cumplir en el Presupuesto
Participativo a nivel local.

* A partir de la definicién del Gobierno departamental de realizar dos
experiencias piloto de Presupuesto Participativo Electivo en dos Juntas
Locales de interior del departamento, se contribuyé en la capacitacién
a ediles locales, secretarios y funcionarios de las Juntas de Tambores y
Quebracho acerca de metodologias para la implementacién del Presu-
puesto Participativo.

* Generacién de informacién relevante acerca de la opinién de los ciu-
dadanos involucrados en el proceso y de aquellos que lo desconocen,
como herramienta fundamental para la toma de decisiones.

1.2.2 En el cumplimiento de los objetivos propuestos por el Proyecto

De acuerdo al objetivo central que nos planteamos inicialmente pode-
mos decir que las distintas actividades realizadas contribuyeron a fortalecer
la participacién ciudadana en el proceso de Presupuesto Participativo que
se encuentra implementando el GDP, lo cual se vio reflejado especifica-
mente a través de:

* Fortalecimiento de las capacidades de las organizaciones sociales y
ciudadanos comunes para participar comprometidamente en el proce-
so del PP, tanto en lo que refiere a las herramientas basicas de formula-
cién de proyectos de desarrollo como en las estrategias de vinculacién
con el Gobierno departamental.

* Generacién de informacién relevante acerca de las necesidades y ex-
pectativas de los ciudadanos comunes acerca de los sistemas de ren-
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dicién de cuentas que esperan del Gobierno y que estin dispuestos a
llevar adelante como organizaciones sociales hacia su comunidad.

* Definicién de aspectos clave para evaluar de forma participativa el
proceso, definiendo estrategias consensuadas entre los actores locales
y el Gobierno departamental (Ej. Comité de Seguimiento del PP).

* Definicién de espacios y temdticas concretas para trabajar de forma
articulada entre los vecinos de Quebracho y Tambores con la Junta
Local como referente institucional del Gobierno en el territorio.

1.2.3 En el medio local

Consideramos que de forma indirecta el Proyecto a través de las dis-
tintas actividades (fundamentalmente las relacionadas con recoleccién de
informacion, diagnéstico y Encuesta), logré sinergias entre actores locales
que se interesaron en el proceso y de alguna manera accedieron a ser cana-
lizadores de informacién.

Seguramente, es uno de los resultados no medibles del Proyecto que
facilitaron la ejecucién, y que de mediar estrategias de relacionamiento
planificadas podran fortalecer el proceso de PP llevado adelante por el Go-
bierno departamental.

A su vez, la encuesta de opinién publica realizada en la ciudad de
Paysandu, ademds de cumplir con lo previsto en el Proyecto, permitié sen-
sibilizar y en algunos casos informar acerca del proceso.

En el dltimo aparatado del informe sistematizaremos las principales
recomendaciones realizadas en la intervencién por parte de PDL-CLAEH
que nos permitird evaluar el nivel de incidencia del proyecto en la toma de
decisiones por parte del Gobierno departamental.

2. OBIJETIVOS DEL ESTUDIO DE CASO Y METODOLOGIA
2.1 Pregunta central y objetivos

En este contexto las preguntas centrales que nos planteamos en la in-
vestigacién son:
o A partir del proyecto, ;qué capacidades han quedado instaladas en la socie-
dad local y en la administracion departamental para dar sustentabilidad al
proceso de participacion ciudadana?
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* A partir de los acuerdos generados en el marco del proyecto, ;cudles han sido
los principales aprendizajes de la experiencia y que rol ha tenido la sociedad
local en la implementacion del presupuesto participativo de Paysandii que se
encuentra en ejecucion?

Por tanto, el objetivo general es identificar los principales aportes que
ha tenido el Proyecto CLAEH-GDP en el proceso de fortalecimiento de
la participacién ciudadana en el marco del Presupuesto Participativo de
Paysandu en la Edicién 2007.

Como objetivos especificos identificamos:

1. Sistematizar el proceso de PP 2007 de acuerdo a los criterios estable-
cidos en el proyecto anterior.

2. Identificar los principales avances que se han dado en los acuerdos
generados entre sociedad local y Gobierno departamental en el marco

de la Edicién 2007 y 2008.

3. Contribuir a generar conocimiento que permita al Gobierno departa-
mental fortalecer el proceso de PP en curso.

4. Identificar lineas especificas de accién que promuevan un mayor invo-
lucramiento de la sociedad local en el proceso.

2.2 Metodologia y Plan de Trabajo

La investigacién se fundamenta en un estudio de caso que se realizé
en la Ciudad de Paysandu y en las localidades de Tambores y Quebracho,
en el marco del Presupuesto Participativo del GDP".

La metodologia de la investigacién es cualitativa al producir datos
descriptivos que hacen hincapié en la validez de los mismos.

El disefio es de tipo exploratorio, apelando a técnicas cualitativas, dado
que pretende estudiar en toda su complejidad al fenémeno de estudio.

El relevamiento de informacién se realizé mediante la utilizacién de
diversos instrumentos:

* Recoleccién y andlisis de fuentes de informacién secundaria.
* Entrevistas semiestructuradas a actores de la sociedad local y de gobierno.
* Observacién participante del proceso de PP electivo en Tambores y

Quebracho.

3 Enecl Anexo 1 se presenta una caracterizacién del departamento de Paysandd y de la iniciativa de Presupuesto

Participativo que lleva adelante el GDP.
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* Realizacién de talleres de evaluacién y diagndstico con participacién
de involucrados.

En el siguiente cuadro presentamos una sintesis de las actividades rea-

lizadas en el marco de la investigacién:

OBJETIVOS ACTIVIDADES RESPONSABLES CUMPLIMIENTO
Preparacion del Ajustar el proyecto y validar ’ -
Proyecto. metodologia con GDP. CLAE R ELPZ:
Sistematizar el Relevar informacion secundaria y -
proceso de PP 2007 | sistematizar los resultados. Gl i i,
de acuerdo a los
criterios establecidos | Entrevistas a informantes claves .
en el proyecto de la GDP CLAEH. Finalizado.
anterior.
Entrevistas a representantes
- de_P_royectos prgsentados en CLAEH. Finalizado.
Identificar los ediciones anteriores y 2007 que
principales participaron de los cursos.
GIEIEES QU= 8 Entrevista a ediles locales de o
han dado en los Tambores y Quebracho. CLAEH. Finalizado.
acuerdos generados — —
entre sociedad Observacion participante del
local y gobierno proceso de PP en Tambores y CLAEH. Finalizado.
departamental en el | Quebracho.
;18600 dgol?)gEdiCion Realizacion de un taller de
Ty . diagnéstico con Comision de -
Seguimiento del PP (principal e ALl
aporte del proyecto inicial).
_ Realizacion de un taller
Contribuir a generar | metodolGgico con Comision de | CLAEH-GDP Sin realizar’.
conoglmlento que Seguimiento del PP
permita al Gobierno - -
departamental Taller “lecciones aprendidas
fortalecer el proceso | €N gestion de Proyectos” con
de PP en curso. ganadores de Proyectos de las CLAEH - GDP. Finalizado.
3 ediciones en Paysandi y 2
ediciones Tambores y Quebracho.
e Elaboracién de un informe
Identificar lineas . . ) -
especificas |nrt0errJlees(:;os para validar CLAEH. Finalizado.
de accion que prop :
promuevan un mayor | Taller de validacién de propuestas
; ) . : CLAEH- GDP- . N
involucramiento de la | y acciones con gobierno y 0SC Sin realizar?.
sociedad local en el | Comision de Seguimiento. ’
proceso. . ) -
Entrega del informe final. CLAEH. Finalizado.
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Para el logro del objetivo general, se considera importante la propuesta
que se acordé con CIPPEC de realizar en marzo 2009 un taller en la ciu-
dad de Paysandu con el objetivo de presentar la experiencia del Gobierno
departamental en el gerenciamiento de proyectos que favorecen la parti-
cipacién ciudadana, socializando los principales aportes que tuvo para el
Gobierno el conocimiento sistematizado por CLAEH.

3. PRESENTACION DE LOS PRINCIPALES AVANCES DE LA
INVESTIGACION

A continuacién presentamos los principales resultados obtenidos, vin-
culando los insumos generados a los objetivos especificos propuestos en la
investigacion.

3.1 Objetivo Especifico 1:
principales insumos y aportes para la evaluacion

3.1.1 Anadlisis de los resultados del proceso del PP: desde el afio 2005 a 2008

La Unidad de PP ha proporcionado toda la informacién cuantitativa
sobre los resultados de la edicién 2007 y 2008 recientemente realizada, lo
cual nos permite actualizar algunos indicadores para el anilisis.

El objetivo del analisis de la informacién es identificar si existieron
cambios cualitativos en el proceso que den cuentas de un alcance diferente
de los proyectos que presentan las organizaciones sociales y luego en el
proceso de eleccién por parte de la ciudadania en general®.

Es decir, se pretende reflexionar sobre el avance o no que se ha dado
en la elaboracién de proyectos sociales que aporten al desarrollo de la co-
munidad a lo largo de los cuatro afios de PP.

Las preguntas guias del andlisis son:

* sPodemos identificar avances en la implicacion ciudadana en el proceso de PP?

o ¢Es posible identificar a través de los arios un mayor compromiso con los
problemas sociales, culturales, ambientales de la comunidad a través de los
proyectos que se presentan?

4 Centraremos el anlisis en el proceso de PP electivo, sin incorporar la Edicién de PP Joven que se realizé en

el afo en curso, dado que tiene caracteristicas particulares que deben ser analizados especificamente.
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Para responder la primera pregunta es necesario cuantificar compa-

rativamente los resultados:

S Luga_r del PP Cantidad de proyectos Nivel de votacion
electivo Presentados  Aprobados Cantidad % crecimiento 3
2005 Paysandi 132 36 2.250
2006 Paysandu 228 46 7.300 69%
Paysandu 161 45 8.750 20%
2007 Tambores 15 7 520
Quebracho 22 7 838
Paysandu 141 49 11.400 30%
Tambores 14 7 610 17%
2008
Quebracho 20 6 1.012 21%
Guichdn* 15 4 1.766
TOTAL 748 207 34.446

Como observamos en la ciudad de Paysandi se ha dado un crecimien-
to del 69% entre la primera edicién y la segunda; de un 20% entre la tercera
y segunda; y finalmente de un 30% entre la Gltima y la tercera edicién.

En el caso de Tambores el crecimiento en la edicién 2008 fue de un

17% y en Quebracho de 21% en relacién a la edicién 2007.

Evolucién de la votacién en PP electivos por localidad
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En suma, se registra un crecimiento sostenido en todos los casos, que
por ahora dista bastante de las mesetas histéricas que se dan en todas las
experiencias de PP de la region.

También se pude observar una disminucién en la cantidad de proyec-
tos presentados, lo cual refleja la capacidad que han tenido las organizacio-
nes sociales y grupos de vecinos organizados para redefinir sus propuestas
y realizar algunos acciones de forma conjunta.

Muchos de los cambios producidos en los tipos de proyectos que se
presentan, asi como en las reglas de votacién, formalidades para presentar
proyectos y mecanismos de difusién y promocién del proceso de PP han
generado el crecimiento constatado’.

Por tanto, podemos concluir que se han identificado desde el punto de
vista cuantitativo avances importantes en la implicacion ciudadana en el
proceso de PP que lleva adelante el GDP desde el aiio 2005.

En relacién con la segunda pregunta que nos planteamos, realiza-
remos un breve andlisis en relacién a tres variables que hemos construido
para este Informe:

* Destino de los fondos del Proyecto: se definieron cinco categorias para
dar cuenta del uso que hacen las organizaciones sociales de los fondos
asignados en el proyecto.

* Finalidad del Proyecto: se refiere a la finalidad (social, educativa, cul-
tural, deportiva, ambiental, etc.) que persigue el proyecto al destinar
los fondos a las cinco categorias anteriormente descriptas.

* Nivel de competencia del Proyecto: se refiere al actor gubernamental o
no que es competente en la materia de acuerdo a la finalidad identi-
ficada.

Cada una de las variables contiene distintas categorias que se han ela-
borado en funcién de la informacién bésica proporcionada por el GDP de
acuerdo a las siguientes definiciones®:

No es objeto del Informe analizar todos los cambios que se han introducido a lo largo del proceso, solo se
analizard mds adelante las modificaciones generadas a partir de la intervenciéon PDL-CLAEH. Para mas
informacién de todo el proceso consultar el Informe “Principales desafios del proceso de presupuesto partici-
pativo de la Intendencia de Paysandu 2005-2006” en el marco del Proyecto BM.

Las categorias y definiciones utilizadas son de cardcter subjetivo y de responsabilidad del investigador por
tanto pueden ser plausibles de reformulacién a partir del intercambio y revisién conjunta con el GD.
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Destino de los fondos

Definicion

Categoria

Contratacién de
profesionales.

Los fondos del proyecto se destinan a la contratacion de
profesionales en distintos rubros: capacitacion (recreativas,
productivos, deportivos, etc.); asistencia técnica en salud;
actividades de extension del centro educativo (danza, musica,
coros, etc.); higiene-ambiental (profesionales para castracion de
perros).

Equipamiento.

Los fondos se destinan al equipamiento de una organizacion
barrial, social, comunitaria, deportiva, recreativa 0 a dependencias
de servicios del Estado en la comunidad (policlinicas, escuelas,
etc.).

Infraestructura.

Los fondos se destinan a la construccién, ampliacion o mejora
edilicia de una organizacion barrial, social, comunitaria, deportiva,
recreativa 0 a dependencias de servicios del Estado en la
comunidad (policlinicas, escuelas, etc.).

Servicios sociales.

Los fondos se destinan a mantener servicios sociales priorizados
por la comunidad, tales como: mantenimiento de transporte para
clubes deportivos, combustible para ambulancias, medicamentos,
arrendamiento de locales para actividades sociales, realizacion de
espectaculos o festivales culturales, etc.

Urbanismo.

Los fondos se destinan a la mejora de la infraestructura vial,
edilicia, paisajistica y ambiental de la ciudad o localidad.

Nivel de competencia del Proyecto

DI

Categoria

Gobierno municipal.

Proyectos que implican instituciones publicas con competencia del
Gobierno nacional en la materia (educacion, salud, vivienda, etc.).

Gobierno nacional.

Proyectos que implican competencias y roles del nivel municipal
de gobierno (ABC). Los roles no tradicionales seran considerados
mixtos (con intervencién de privados u OSC).

Organizaciones de la

Proyectos que implican acciones caracteristicas de las
organizaciones sociales sin fines de lucro con o sin personeria

sociedad civil. juridica (Ej. comisiones de vecinos o barriales, clubes deportivos,
asociaciones sectoriales, clubes sociales, etc.).
Privado Proyectos que implican al sector privado con fines de lucro (gran

empresa o PYMES).

En el siguiente cuadro presentamos la distribucién por localidad en

relacién al destino y uso de los fondos:
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Destino de los fondos

Contratacién . Servicios . Total
. Equipamiento  Infraestructura . Urbanismo
profesionales sociales
- | Paysandi 29,5% 9,7% 34,1% 6,3% 20,5% 100,0%
=)
=
£ | Guichén 50,0% ,0% 50,0% ,0% ,0% 100,0%
>
(5]
; Quebracho 23,1% 38,5% 38,5% ,0% ,0% 100,0%
oo
p=]
— | Tambores 35,7% 21,4% 14,3% 28,6% ,0% 100,0%
Total 30,0% 12,1% 33,3% 7,2% 17,4% 100,0%

En términos generales, en la distribucién o uso de los fondos el mayor
porcentaje se registra en Infraestructura (con 33%); seguido de Contrata-
cién de profesionales (30%); Urbanismo (17%); Equipamiento (12%); y por
ultimo Servicios sociales (7%).

Si consideramos la distribucién por localidad, observamos variaciones
importantes:

* en el interior no se registran proyectos que destinen los fondos a ur-
banismo;

* son prioritarios los proyectos destinados a pago de profesionales, equi-
pamiento e infraestructura.

* en contraposicién en la ciudad, se da una distribucién similar en con-
tratacién de profesionales e infraestructura, siendo significativo el
20% a urbanismo, con un porcentaje menor de proyectos que invierten
en equipamiento y servicios sociales

En el siguiente cuadro presentamos las mismas variables incorporan-
do la evolucién que ha tenido en los distintos afios de ejecucién del PP:

Destino de los fondos

Lugar de

votacion :r‘:)rf]:;?;?ljlins Equipamiento  Infraestructura sz):;‘;zcli:ss Urbanismo ota
2005 11% 0% 11% 3% 76% 100,0%
- 2006 29% 16% 38% 4% 13% 100,0%
=]
é 2007 47% 9% 36% 4% 4% 100,0%
B 2008 29% 12% 47% 12% 0% 100,0%
Total 30% 10% 34% 6% 20% 100,0%
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£ 2008 50% 50% 100,0%
=
=]
3 Total 50% 50% 100,0%
2007 14% 43% 43% 100,0%
o
=
[=)
2 2008 33% 33% 33% 100,0%
:
Total 23% 38% 38% 100,0%
2007 29% 0% 29% 43% 100,0%
(%]
(]
é 2008 43% 43% 0% 14% 100,0%
S
Total 36% 21% 14% 29% 100,0%

* En Paysandd podemos identificar una tendencia decreciente a invertir
los fondos en urbanismo, estando condicionado fuertemente 20% por
el nivel de incidencia que tuvo en el primer afio. Por tanto, se da un
aumento paulatino de la contratacién de profesionales, equipamiento
e infraestructura.

* Enelinterior si comparamos Quebracho y Tambores, tenemos un ma-
yor énfasis en ésta dltima en inversiones en servicios sociales, siendo
muy similar la distribucién y evolucién en el resto de las categorias.

* Es muy significativo que en el interior en ningtn caso se han invertido
fondos en proyectos de urbanismo.

En el siguiente grifico podemos ver la finalidad de los proyectos en
todos las ediciones del PP y localidades, siendo significativo que 29% sean
proyectos que tienen como finalidad la educacién, 27% la atencién en salud
y 12% deportivos’.

Es decir, los proyectos ejecutados a través del PP cumplen con una
finalidad social, siendo minimo el porcentaje que se ha destinado a obras u
otras competencias tradicionales de los municipios.

7 Debemos tener presente que en Uruguay, desde el punto de vista legal y de competencias, las dreas de inter-

vencién relacionadas a la salud, educacién, vivienda, etc. son materia del nivel central del Estado.
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Finalidad de los Proyectos

vial vivienda cultural
9% 0% 2% deportivo
12%

transporte
1%

social
8%

educativo

saneamiento 299,

2%
salud
27% .
espacios
publicos
3%
recreativo laboral- gestion
1% productivo / educativo ambiental
1% 2% 1% 2%

Si analizamos la distribucién de cada categoria por afio, podemos ob-

servar una tendencia creciente de proyectos con finalidad social, deporti-

vos, educativos, culturales, recreativos, productivos y de atencién en salud
en detrimento de los proyectos de finalidad clésica.

Finalidad del Proyecto Aflo Total
2005 2006 2007 2008

Cultural 0% 0% 0% 100% 100%
Deportivo 8% 17% 25% 50% 100%
Educativo 2% 33% 33% 33% 100%
Espacios publicos 71% 14% 14% 0% 100%
Gestion ambiental 80% 20% 0% 0% 100%
Higiene - salud 0% 67% 33% 0% 100%
Laboral-educativo 40% 40% 0% 20% 100%
Productivo 0% 0% 50% 50% 100%
Recreativo 0% 0% 50% 50% 100%
Salud 5% 15% 36% 44% 100%
Saneamiento 25% 75% 0% 0% 100%
Social 12% 18% 47% 24% 100%
Transporte 100% 0% 0% 0% 100%
Vial 78% 11% 11% 0% 100%
Vivienda 100% 0% 0% 0% 100%
Total 18% 22% 29% 32% 100%
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Este cambio en la concepcién de los proyectos elegidos por la ciudada-
nia puede deberse al menos a tres factores claramente identificables:

* Mayor comprensién de los ciudadanos acerca del alcance de la herra-
mienta del PP;

* Estrategia de comunicacién del GDP y cambios introducidos en la
herramienta han consolidado el proceso como un espacio para la im-
plementacién de proyectos comunitarios.

* Satisfaccién en la demanda de servicios tradicionales brindados por el
municipio por parte de la ciudadania.

En este sentido, si analizamos el nivel de competencia de las propues-
tas votadas por la ciudadania, podemos identificar un porcentaje elevado
de proyectos que estdn destinados a financiar actividades, servicios o infra-
estructura de las organizaciones sociales; el 38% son proyectos en el marco
de instituciones gubernamentales publicas de competencia nacional y un
18% de competencia municipal.

Nivel de competencia de los proyectos votados

_sector soc. civil-
privado; 1% municipio; 3%

org. sociales;/

40%

gobierno
nacional; 38%

\ gobierno

municipal;
18%

Si analizamos la evolucién que ha tenido el proceso, podemos consta-
tar un incremento paulatino de los proyectos de competencia gubernamen-
tal a nivel nacional y de los proyectos caracteristicos de las organizaciones
sociales en las distintas ediciones, tendiendo a la baja los proyectos de com-
petencia municipal.
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Nivel de competencia ATl Total
2005 2006 2007 2008

Gobierno nacional 4% 24% 33% 39% 100%
Gobierno municipal 68% 18% 11% 3% 100%
Organizaciones sociales 7% 22% 29% 41% 100%
Sector privado 50% 0% 50% 0% 100%
Soc. civil-Municipio 17% 17% 67% 0% 100%
Total 18% 22% 29% 32% 100%

En esta distribucién de competencias la relacién que se da en Paysan-
du es diferente si lo comparamos con las localidades del interior en donde
el PP es electivo.

Lugar de votacion
Nivel de competencia

Paysandui Guichon Quebracho Tambores

Gobierno nacional 39% 25% 31% 43% 38%
Gobierno municipal 22% 0% 0% 0% 18%
Org. sociales 36% 5% 62% 57% 40%
Sector privado 1% 0% 8% 0% 1%
Soc. civil-Municipio 3% 0% 0% 0% 3%
Total 100% 100% 100% 100% 100%

Bisicamente las localidades del interior tienden a elegir proyectos vin-
culados a las competencias gubernamentales del nivel nacional y fondos
para actividades especificas de las organizaciones sociales. En Paysandu la
relacién es similar entre las categorias Gobierno nacional, organizaciones
sociales y gobierno municipal.

En conclusién, hemos identificado a través del andlisis un mayor com-
promiso de los ciudadanos con los problemas sociales, culturales, ambientales
de la comunidad a través de los proyectos que se seleccionan.

A ello debemos agregar un claro énfasis a financiar proyectos de compe-
tencia gubernamental a nivel nacional y de organizaciones sociales.

A priori podemos tener como hipdtesis que esta situacion se debe a la bre-
cha existente entre las necesidades y demandas ciudadanas y las posibilida-
des reales del Estado central de dar respuesta en tiempo y forma.
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En el caso de la financiacion de proyectos de las organizaciones sociales
una explicacion posible puede relacionarse a la escasa informacién y cono-
cimiento que tienen acerca de las fuentes de financiacién y mecanismos de
gestion y sustentabilidad de fondos sociales locales.

3.1.2 Cambios en la propuesta del PP a partir de las lecciones aprendidas

Nos interesa identificar los nuevos elementos que ha incorporado el
GDP al PP en el marco de las revisiones que anualmente realiza al finali-
zar cada una de las Ediciones.

De acuerdo a lo relevado en las entrevistas® y en documentos de base
de la Unidad de PP, podemos identificar los siguientes cambios en la pro-
puesta:

* PP Joven: en el afio 2008 se comienza con una primera experiencia
piloto dirigida a jévenes entre 14 y 29 afos que se realiza en una jor-
nada especial de votacién con propuestas que son presentadas por los
implicados.

* Voto digital: se incorpora un plan piloto con algunas urnas digitales
en la experiencia de la ciudad de Paysandu y en el PP Joven.

* Cambio en los requisitos: los proyectos que se presentan deben tener
el aval de 20 vecinos.

* Aval de organismos publicos: los proyectos que implican institucio-
nes publicas (salud, educacién, etc.) deben tener el aval o asentimiento
de la autoridad publica local.

* Cambio enla edad: se permite votar a partir de los 14 afios.

* Cambio en la forma de votar las propuestas: pueden seleccionar tres
proyectos de distintos distritos.

* Rendicién de cuentas: se entregan las partidas a los responsables de
los proyectos ganadores que deben rendir cuentas al Gobierno y a la
comunidad.

¢ Integracion de la Comisién de Seguimiento: a partir de la edicién
2007 se conformé una Comisién integrada por la encargada de la Uni-
dad de PP y un vecino de cada distrito de Paysandud representando a
los proyectos ganadores.

8 Se realizaron 3 entrevistas: Secretaria General de la Intendencia, Director de Descentralizacion y Encargada

de la Unidad de PP. En el Anexo 1 se presenta la pauta de entrevistas utilizadas para los distintos actores.



Capitulo 2 101

* Incorporacién de Guichén como localidad con PP electivo: a partir
de la iniciativa de los Ediles Locales Guichén comienza en el afio
2008 a realizar PP electivo como experiencia piloto, manteniendo un
sistema mixto’.

En el siguiente apartado del Informe analizaremos el nivel de inciden-
cia que tuvo la intervencién de CLAEH en los cambios incorporados por
el Gobierno departamental.

3.2 Objetivos Especificos 2 y 3: principales avances en los acuerdos
generados y sistematizacion de los aportes de la investigacion

3.2.1 Opinién y percepcion sobre los avances del proceso

Se realizaron 14 entrevistas en Quebracho y Tambores para relevar
informacién que nos permita identificar los principales avances que se han
dado en los acuerdos generados entre sociedad local y Gobierno departa-
mental. Se distribuyen de la siguiente manera:

Tipo de Actor Tambores Quebracho
Entrevistas a representantes de los Proyectos 4 B
Entrevistas a ediles locales 1 1
Entrevistas a funcionarios de las Juntas 1 2

De las entrevistas podemos identificar los siguientes aportes:

* Existe consenso en que el PP es una herramienta vilida para la ges-
tién de fondos por parte de las organizaciones sociales que atienden
problemiticas sociales de la comunidad y que es una manera democrd-
tica de distribuir fondos piiblicos.

* Se identifican opiniones enfrentadas en cuanto al #ipo de proyectos que
deben presentarse en el PP. Al menos se identifican tres opiniones:

- Argumentos que consideran que no deberian financiarse proyec-
tos que son competencia de instituciones publicas (escuelas, poli-
clinicas, etc.).

9 Del total de recursos financieros, una parte se destina a proyectos evaluados por los ediles en consulta con la

ciudadania, otra parte de los recursos se destina al sistema electivo general y una parte inferior al PP electivo
Joven.
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- Argumentos que aluden a que las organizaciones sociales que tie-
nen capacidad de autofinanciarse o generar recursos propios no
deberian participar (clubes deportivos o sociales).

- Argumentos que manifiestan la necesidad de generar recambio en
las organizaciones que presentan proyectos, limitando de alguna
manera la cantidad de veces que una organizacién puede presen-
tar la misma propuesta por més de dos ediciones sucesivas.

* Se coincide en que el principal aspecto a fortalecer es la gestion de los
fondos una vez que son elegidas las propuestas. Hay consenso en que
la administracién municipal no es lo suficientemente 4gil en la gestién
de los recursos.

* Todos los entrevistados evaliian positiva la experiencia de gestion de los
recursos y ejecucién de los proyectos dado que les ha permitido al me-
nos tres avances:

- Comunicarse desde otra légica con el Gobierno departamental,
dejando de lado pricticas clientelares.

- Relacionarse con otras organizaciones sociales para la gestién de
proyectos o incorporar en sus agendas asuntos de interés compar-
tidos.

- Ampliar la visualizacién de las organizaciones a nivel de la socie-
dad local, que en algunos casos favorecié la legitimidad.

* Se considera que el Gobierno deberia mejorar los mecanismos de infor-
macion piiblica y de comunicacion. En general, se evaldan como insatis-
factorios los mecanismos de rendicién de cuentas que se implementan.

* Se evaliia positivamente a los talleres de capacitacién realizados por
CLAEH durante el 2007 y se considera que son esenciales para forta-
lecer el proceso de participacién con capacidad de incidencia para las
organizaciones sociales.

* Se coincide que e/ PP es una herramienta que estd instalada en la ciu-
dadania y que la continuidad de la misma dependera sobre todo de la
capacidad de incidir y exigir que tengan los ciudadanos mas que de la
voluntad de los gobernantes de turno.

Alos insumos proporcionados por los entrevistados debemos agregar las
percepciones obtenidas de la experiencia de observacion participante realizada
en las Ediciones 2008 del PP electivo en Tambores y Quebracho:
o Alto nivel de involucramiento ciudadano en el dia de la eleccién, vivido
por la sociedad local como un “dia de fiesta”.
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* Estrategias definidas por parte de los promotores de proyectos para

dar sustento a la “campaia electoral” de convencimiento a sus vecinos
utilizando todos los medios y canales disponibles de difusién y co-
municacién: espectdculos publicos, puerta a puerta, volantes, carteles,
prensa radial y televisiva, etc.

 Alto grado de compromiso y responsabilidad de la Unidad de PP en la

organizacién y logistica del proceso de eleccién. Aun se percibe un
alto nivel de dependencia de la Junta Local en relacién a la estructura
central para llevar adelante el proceso, lo cual estd condicionado en
gran parte por la disparidad en el compromiso existente por parte de
los ediles locales (representantes del érgano politico), no asi de los
tuncionarios.

e Alto impacto en visibilidad piiblica del municipio en la localidad, sien-

do una estrategia innovadora la implementacién de urnas méviles que
recorren el centro poblado con alto parlante promocionando la posibi-
lidad de votar desde sus hogares.

o Implicancia politica del Intendente municipal en la instrumentacion de

la herramienta, estando presente en las etapas finales del proceso elec-
cionario, dando validez, credibilidad y legitimidad a la propuesta. Esta
implicancia no se percibe de igual manera a la interna del gabinete de
Gobierno, siendo muy disimil los compromisos politicos que asumen.

3.2.2 Elementos proporcionados por los talleres de evaluacion

Finalmente, debemos agregar los insumos recabados en los dos talle-

res realizados en el marco de la investigacion:

1.

ii.

Taller con Comisién de Seguimiento del PP: tuvo como objetivo
identificar la autopercepcién que tienen acerca del rol que deben cum-
plir y los productos que tienen que lograr en el afio de gestién™.

Taller “Lecciones aprendidas en la gestién de proyectos del Presu-
puesto Participativo”: tuvo como objetivo realizar una evaluacién con
los representantes de los proyectos ganadores de la ciudad de Paysanda y
las localidades de Quebracho y Tambores para identificar los principales

10 La Comisién de Seguimiento es un instrumento que crea el GDP a partir de la Edicién 2007 del PP, que

surge como iniciativa ciudadana en el dltimo taller realizado por CLAEH sobre rendicién de cuentas en el
mes de abril de 2008 y a instancias de las experiencias que se presentaron en el Seminario Internacional de PP
realizado en Paysandd durante el mes de octubre de 2007.
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aprendizajes de la ejecucién de proyectos y delinear algunos aspectos ba-
sicos de la rendicién de cuentas por parte de las organizaciones sociales.

i. Taller con Comisién de Seguimiento del PP

Resumimos brevemente los principales asuntos identificados por los
integrantes de la Comisién que requieren de toma de decisiones y acciones
concretas para enfrentar los desafios que tienen por delante!:

* Se percibe un alto nivel de compromiso e involucramiento de todos los
integrantes de la Comisién con el proceso de PP, aunque no se logra
separar de forma clara el rol que tienen como vecinos comprometidos
con Proyectos, del rol que tienen como integrantes de una Comision.

* Se propuso consensuar un marco general de actuacién y acordar una
agenda de trabajo operativa y estratégica para la Comisién. De esta
manera se comenzard a generar una autopercepcion como 6rgano que
debe actuar de forma articulada y coordinada entre si.

* Se identificé cierta dificultad de la Comisién para infercambiar ideas
en funcién de una agenda de trabajo, siendo dispersa la discusién y
focalizada en los temas que preocupan del proceso de PP.

* Se propuso generar espacios de discusién con una agenda minima de
temas a tratar para poder avanzar en la construccién del espacio, re-
quiriéndose para ello de agentes externos que puedan guiar el trabajo
y comenzar a focalizar la discusién en los temas que son importantes
en esta etapa de construccién.

En sintesis, el principal desafio que enfrenta actualmente la comision
se centra al menos en dos aspectos interrelacionados: por un lado, generar
instancias de trabajo colectivo de forma periodica para avanzar en la cons-
truccion del espacio; y por otro lado, la necesidad de definir el rol y plan de
trabajo de la Comision en el corto plazo.

ii. Taller “Lecciones aprendidas”

Se realizaron dos talleres, subdividiendo al grupo de representantes de
proyectos ganadores del interior del departamento y al grupo de Paysandd
capital.

En total participaron 43 representantes de proyectos, 26 en Paysan-
da y 17 en el Taller realizado en Tambores, de los cuales nueve eran

' En el Anexo 2 se presenta el Informe que fue elevado en el mes de octubre de 2008 a las autoridades de Go-

bierno con las distintas recomendaciones realizadas.
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representantes de proyectos de esa localidad y ocho de Quebracho que fue-
ron trasladados hacia el lugar.

A continuacién presentamos los insumos obtenidos de las dindmicas
de trabajo realizadas en ambos talleres, siendo agrupadas por las especi-
ficidades de cada grupo sin distinguir entre talleres (sélo en casos que sea
pertinente) e intercambiando en los casos que sea necesario aportes de un
grupo hacia otros.

Lecciones aprendidas por las organizaciones sociales en la gestion
de Proyectos:

* EI PP les ha permitido tener mayor visibilidad e impacto social en la
comunidad, fortaleciendo a las organizaciones que tuvieron la respon-
sabilidad de administrar fondos y potenciando el trabajo en redes.

* Han tenido acceso a los medios de comunicacién local, potenciando
aprendizajes en la manera de comunicar las acciones cotidianas y espe-
cificas en el marco del PP, lo cual les ha permitido posicionarse desde
un lugar desconocido con la ciudadania en general.

* Ha cambiado la implicacién y compromiso de la gente, ademds de
aportar transparencia al proceso de distribucién de fondos.

* Se prioriza la capacitacién en formulacién de proyectos y rendicién
de cuentas para fortalecer el proceso y a las organizaciones sociales
participantes, identificindolo como un aspecto relevante de los apren-
dizajes.

* En general, se identifica la relevancia que han tenido todos los pro-
yectos en las demandas concretas de los ciudadanos. En algunas orga-
nizaciones se percibe cierta vulnerabilidad para gestionar adecuada-
mente los proyectos dado que se vieron superadas en sus capacidades
para atender las demandas que generé la ejecucién de los proyectos,
vinculadas fuertemente con una expectativa que fue aumentando.

Mecanismos de rendicion de cuentas que identifican las organiza-
ciones:

* Desde las organizaciones se identifican mecanismos de rendicién de
cuentas de los proyectos y actividades vinculados fuertemente a las
estrategias de comunicar los resultados de los proyectos a los usuarios,
contrapartes y ciudadania en general.
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* Se identifican los siguientes'?: afiches en comercios e instituciones de
la localidad; radio y TV; folleteria; diarios informativos; buzones; en-
cuestas; clases abiertas de demostracién en escuelas y clubes; exposi-
ciones.

Sustentabilidad de los proyectos sociales':

Se consideré que la primera accién que deben realizar las organiza-
ciones para dar sustentabilidad a los proyectos se vinculan a la generacién
permanente de informacién hacia los usuarios/beneficiarios de los proyec-
tos y a la comunidad en general.

Vinculado a lo anterior, se puso énfasis en la evaluacién identificando
causas, motivos o consecuencias de por qué no se gané el proyecto en el
marco del PP.

En este sentido, se identific6 la necesidad de generar mds confianza y
transparencia de las organizaciones instrumentando mecanismos de ren-
dicién de cuentas hacia la gente, asi como estrategias mds amplias que para
abrir las organizaciones hacia otras personas e intentar que los proyectos
articulen con otras organizaciones de la comunidad.

En general, todos los involucrados conocen las estrategias a seguir
para financiar acciones de sus organizaciones, tales como realizacién de
fiestas, sponsor con empresas, campafias de socios en los clubes sociales
o deportivos. Sin embargo, estos mecanismos tradicionales encierran una
dificultad intrinseca que se relaciona a la falta de compromiso de todos los
integrantes de las organizaciones, estando la responsabilidad siempre en
las mismas personas, generando inercias y desgaste, ademas de la superpo-
sicién de las organizaciones en comunidades pequeiias.

En cuanto a la posibilidad de lograr fondos externos que no impliquen
la movilizacién de recursos de la organizacién, se identifica la falta de co-
nocimiento e informacién sobre las fuentes de recursos o de financiamien-
to; la capacidad técnica para formular proyectos de acuerdo a las exigencias
de financiacién externa; y, fundamentalmente el desconocimiento genera
incertidumbre y temores.

12 Sc aprovechs la instancia de taller para trabajar con el grupo en las potencialidades y desventajas de cada uno

de los mecanismos identificados de acuerdo a la realidad de cada organizacién, asi como en la necesidad de
planificar la rendicién a través del por qué y para qué.

La consigna al grupo solicitaba que identificaran acciones y estrategias concretas para llevar adelante por
parte de las organizaciones para lograr fondos y sustentabilidad a los proyectos, bajo el supuesto de que no
habian sido elegidos en el PP.

13
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En relacién con lo anterior, se plantean algunas estrategias de accion
para fomentar la bisqueda de financiacién:

* Solicitar apoyos técnicos a organismos competentes u organizaciones
locales que cuenten con capacidad.

* Fomentar el trabajo en redes sociales es un camino para generar siner-
gias institucionales y compartir el conocimiento.

+ Comprometer a los organismos competentes en el drea de accién de la
organizacién, a través de la comunicacién permanente de las activida-
des y una correcta formulacién de proyectos.

En general, se reconoce que el PP modificé la cultura de las orga-
nizaciones, dado que no se trata sélo de “pedir recursos”, sino que hay
que argumentar, fundamentar y proponer un proyecto que tiene que lograr
convencer a la comunidad.

Ademis, permiti6 que demandas locales que histéricamente no habian
sido atendidas por los organismos publicos competentes del nivel central
hoy tengan una via de canalizacién, aunque se reconoce que esta estrategia
s6lo puede ser plausible en el corto plazo para generar un cambio de l6gica
que permita articular politicas publicas locales horizontales.

Este cambio de 16gica requiere compromiso del Gobierno local, de las
organizaciones y de la ciudadania en general para articular acciones que sean
visualizadas en el nivel central y posibiliten sinergias en el mediano plazo.

Por dltimo, se considera que la Unidad de PP, ademids de llevar ade-
lante el proceso, deberia canalizar estas acciones y ser un nodo de articula-
ciones entre organizaciones y Estado.

Evaluacién de la Comisién de Seguimiento del Presupuesto Parti-
cipativo'.

En el siguiente cuadro identificamos los principales aportes realizados
por la Comisién de Seguimiento en una matriz de fortalezas y debilidades:

14 Esta dindmica se trabajé solamente en Paysandi donde fue creada la Comisién de Seguimiento. El grupo fue

integrado de forma exclusiva por representantes de la Comisién de Seguimiento y la consigna propuesta fue la
evaluacién y rendicién de cuentas hacia sus pares sobre el trabajo que habian realizado en este periodo.
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Fortalezas Debilidades/ aspectos a mejorar

- Sélidos vinculos entre los integrantes - Débil el relacionamiento entre los integrantes
(titulares) de la Comision. titulares y suplentes de la Comision.

- Neutralidad para actuar, respetando todos - Falta de comunicacion interna.

los proyectos. - Escaso tiempo de actuacion para los logros
- Frecuencia de las reuniones que se obtenidos.

realizaron, internas y con la comunidad. - Necesidad de instrumentar mecanismos de
- Conocer otros proyectos en los distintos comunicacion. Se propone realizar un acta de
distritos promovié otro compromiso y vision reuniones y actividades para rendir cuentas al
del alcance del PP resto de las organizaciones y a la ciudadania
- Validacion de la propuesta del GDP del en general.

PP Joven, seguimiento de la experiencia e - Si bien se considera que la supervision
intercambio de aprendizajes. realizada por pares es positiva, se requiere de
- Propuesta y validacion de cambios elementos técnicos para la evaluacion de los
realizados en el PP: voto cruzado; aval de los proyectos (una cosa no deberia superponer a
vecinos y de institucion publica. la otra).

- Excelente relacionamiento de la Comision

con equipo de trabajo del PP del GDP y con

los agentes externos que han intervenido

(CLAEH, Méalaga).

Desafios del Presupuesto Participativo: aspectos a revisar o mejorar'

Todos los participantes reconocen la pertinencia de la herramienta del
PP y las ventajas cualitativas que ha generado el sistema de eleccién de los
proyectos, dando credibilidad, legitimidad y transparencia al proceso.

Se reconoce que es una herramienta importante para comenzar a cam-
biar la forma de relacionamiento entre los vecinos y las organizaciones so-
ciales con el Gobierno departamental, aunque ain no se identifican cam-
bios concretos de todas las direcciones de la Intendencia, siendo esta nueva
forma de relacionamiento exclusiva de la Unidad de PP.

Se identifican algunos desafios que requieren atencién para futuras
ediciones del PP, que subdividimos en tres niveles de intervencién:

15 Se presentan los aportes realizados por los grupos en los talleres y también de las opiniones relevadas individual-
mente a través de una pauta preestablecida que se elaboré y que debian completar todos los participantes.
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En la herramienta del PP:

- Ampliar la cantidad de proyectos a financiar (méas recursos disponibles).

- Mejorar el estudio de viabilidad de los proyectos y comunicar los criterios.

- Evaluar la posibilidad de limitar la cantidad de proyectos por organizacién para promover mas
participacion.

- Ampliar el PP electivo a todo el departamento.

- Fortalecer el perfil social del PP para evitar financiar proyectos de competencia de organismos
gubernamentales publicos de nivel nacional o municipal.

- Planificar mejor el cronograma del PP, comunicandolo con mas tiempo a la ciudadania
(facilitar mas tiempo entre una etapa y otra).

- Mejorar la eficiencia de la administracion entre la etapa de seleccion de los proyectos y
tramitacion y entrega de los fondos (se considera que el tiempo 6ptimo deberia ser tres meses
€omMo maximo).

- Promover, por parte de la Unidad de PP, reuniones abiertas y publicas de los proyectos
presentados a ser considerados en la eleccion con el objetivo de defender sus proyectos y
fundamentarlos.

- Mejorar los canales de difusion y formas de comunicar los avances del PP, dandole mayor
continuidad, presencia y visibilidad publica.

- Generar espacios de intercambio de experiencias de forma sistematica y periddica, para
aprovechar los aprendizajes acumulados.

A nivel de las organizaciones sociales:

- Generar capacidades en formulacion de proyectos (ha sido muy dificil para las organizaciones
el manejo de los imprevistos en la ejecucion).

- Planificar la ejecucion, generar acuerdos minimos antes de comenzar.

- Evaluar y monitorear el proyecto durante la ejecucién para poder introducir cambios de forma
continua.

A nivel del GDP:

- Promover el trabajo en red, a partir del conocimiento que tiene la Unidad del PP de todas las
organizaciones.

- Fomentar la coordinacion interinstitucional publica evitando superponer competencias.

- Promover una forma de relacionamiento similar a la Unidad de PP en otras direcciones de la
Intendencia ampliando la cercania en el trato entre gobernantes y ciudadanos.

En sintesis, consideramos que el taller de evaluacion ha generado insu-
mos importantes para la investigacion, pero por sobre todas las cosas genera
—una vez mds- informacion valiosa para el GDP que posibilita la toma de
decisiones.

Debemos tener presente que las intervenciones realizadas por PDL-
CLAEH, tanto en el marco de la investigacién como de la intervencién
anterior, han proporcionado insumos valiosos desde distintas perspectivas
al GDP:

* En la intervencién aportd sistematizacién del proceso a través del
diagnéstico; conocimiento de la opinién ciudadana a través de la en-
cuesta y capacidades locales a través de talleres temadticos.

* La investigacién permite generar conocimiento a partir de la revisién
del proceso pero a su vez promueve un espacio de evaluacién colectiva
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con una metodologia especifica, que aporta sistematizacién y conoci-
miento desde los principales actores del proceso.
En el dltimo Capitulo del informe nos detendremos a evaluar desde

nuestra perspectiva la capacidad de incidencia que consideramos ha tenido
PDL-CLAEH en el proceso de toma de decisiones.

3.3 Objetivo especifico 4: identificacion de lineas de accion

Posiblemente los insumos que se presentan en este Capitulo exceden
ampliamente el objetivo general propuesto por la investigacion de identifi-
car los principales aportes que ha tenido el Proyecto CLAEH-GDP en el proceso
de fortalecimiento de la participacion ciudadana en el PP

Sin embargo, consideramos que el /ei 7otiv de la investigacién ha sido dar
respuesta a las preguntas centrales que nos hemos planteado inicialmente:

i. A partir del proyecto, ;qué capacidades han quedado instaladas en la
sociedad local y en la administracion departamental para dar sustenta-
bilidad al proceso de participacion ciudadana?

ii. A partir de los acuerdos generados en el marco del proyecto, ;cudles han
sido los principales aprendizajes de la experiencia y que rol ha tenido
la sociedad local en la implementacion del presupuesto participativo de
Paysandii que se encuentra en ejecucion?

Para ello, hemos sistematizado el proceso, identificado los principales
avances que se han dado en los acuerdos generados entre sociedad local y Go-
bierno departamental y de alguna manera se ha contribuido a generar conoci-
miento para que el GDP tome decisiones que fortalezcan el proceso del PP.

En este apartado nos proponemos identificar lineas especificas de ac-
cién que promuevan un mayor involucramiento de la sociedad local en el
proceso y dar respuesta a las preguntas anteriormente planteadas.

3.3.1 Lineas de accion que promuevan involucramiento de la sociedad local
en el proceso

A lo largo del informe hemos dado cuenta de lineas de accién de di-
versa indole, por tanto, en este punto nos detendremos en resumir algunas
lineas de accién que promuevan un mayor involucramiento de la sociedad
local en el proceso, bajo los siguientes supuestos:
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* El proceso ha ido creciendo de forma sostenida en la cantidad de ciu-
dadanos que apoyan la propuesta y que movilizan recursos humanos y
sociales para validar la iniciativa.

* El GDP ha logrado sostener la herramienta del PP con voluntad po-
litica, compromiso de los funcionarios implicados y transparencia en
el proceso.

* El PP de Paysandu tiene identidad propia y se caracteriza por ser una
experiencia sobre la base de aprendizaje constante, apertura hacia la
intervencién de agentes externos (tanto cooperantes como centros de
investigacién) y flexibilidad en la toma de decisiones.

Bajo estos supuestos proponemos cinco lineas especificas de accion:

i. Informar sobre el PP en funciéon de las demandas ciudadanas

El GDP ha generado cambios importantes en la forma de relaciona-
miento con la ciudadania, incorporando nuevas formas de comunicacién
con la ciudadania que priorizan diversos medios (visitas a los barrios, reu-
niones informativas, Web, prensa, correos electrénicos, publicidad, etc.).

A pesar de ello, la informacién del PP continta sin encontrar los me-
canismos adecuados para canalizarse. Si bien se mantiene la presencia en
los medios, se ha potenciado la rendicién de cuentas a través de las visitas
a los proyectos con los medios de comunicacién y fundamentalmente se
ha mejorado la cantidad de informacién en el sitio Web, estas acciones
contindan realizindose sin una politica de comunicacién planificada y sis-
temdtica’®.

ii. Generar cambios en la herramienta del PP con participaciéon
ciudadana.

Tal como lo describimos anteriormente, el GDP ha tenido la suficiente
flexibilidad para ir generando cambios de forma continda a la herramienta
del PP y posiblemente una de las apuestas centrales ha sido la creacion de
la Comisién de Seguimiento.

1 A modo de cjemplo, en la Web s incorpora mucha informacién sobre el proceso que estd ordenada de forma

secuencial y sin una visién integral de la herramienta, siendo dificil encontrar los resultados globales del pro-
ceso, para lo cual el usuario Web debera elaborar su matriz de datos. Es decir, no es un problema de cantidad
de informacién sino de calidad y coherencia de la informacién.
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Es necesario tomar decisiones concretas que fortalezcan este espacio
de intercambio, seguimiento y planificacién del PPY.

Debe ser un espacio construido entre los actores que intervienen, pero
fundamentalmente debe ser lo suficientemente amplio y abierto para no ge-
nerar formas de participacién con relaciones de poder encubiertas, en donde
‘todos participamos pero las decisiones continiian tomdndose verticalmente’.

iii. Formar capacidades ciudadanas para participar

Los involucrados en el proceso reclaman espacios concretos de capa-
citacién y formacién en capacidades acordes a sus necesidades, tales como
trabajo en redes sociales, formulacién de proyectos, desarrollo local y co-
munitario, planificacién estratégica, formas de trabajo en organizaciones
sociales, etc.

Consideramos que el PP ha llegado a un nivel de madurez y estabi-
lidad dentro de la gestién de gobierno que deberia comenzar a promover
otras acumulaciones que permitan a través de la herramienta la construc-
cién de espacios de fortalecimiento de la participacién ciudadana.

De hecho, el GDP en el Presupuesto Departamental 2006-2010 creé
la Direccién de Descentralizacién que tiene a su cargo a la Unidad de PPy
la Unidad de Formacién Ciudadana como las principales unidades de ges-
tién para la implementacién del PP y fortalecimiento de la participacién
ciudadana. Sin embargo, a la fecha solo ha dado contenido y direccién a la
Unidad de PP sin generar las condiciones minimas para poner en funcio-
namiento una Unidad de Formacién Ciudadana.

Si bien las unicas instancias de capacitacion en el marco del PP que se
han realizado han sido por iniciativa de los proyectos ejecutados por PDL-
CLAEH, queda claro el respaldo y voluntad del GDP, que considera fun-
damental y necesario la capacitacién pero que no ha logrado atin canalizar
a través de recursos propios y estrategias definidas para tal necesidad.

iv. Promover la acumulacién de aprendizajes.

A través de las distintas técnicas de recoleccién de informacién utili-
zadas para esta investigacion (entrevistas, encuestas, observacion partici-
pante, talleres, reuniones, etc.) se ha constatado una demanda concreta y
especifica de promover espacios de intercambio y acumulacién de aprendi-
zajes colectivos.

7" Enel Anexo 3 hay un diagnéstico especifico al respecto y algunas recomendaciones.
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En el punto anterior poniamos énfasis en formar capacidades para
participar, en este punto, el énfasis estd en generar espacios que permitan
socializar, articular y concretar acciones comunes. Es decir, los aprendiza-
jes, las experiencias concretas y las iniciativas existen en la sociedad local,
s6lo se requiere de un espacio con una metodologia adecuada que facilite
el intercambio.

Nuevamente se requiere de la puesta en funcionamiento de la unidad
de Formacién Ciudadana como eje central y canalizador de sinergias entre
la institucionalidad del PP.

v. Invertir en evaluar

En las politicas publicas en general y en particular en las politicas mu-
nicipales se adolece de sistemas de monitoreo y evaluacién de los planes,
programas y proyectos que implementan.

Esta situacién se vincula a multiples causas -que no son objeto de este
informe- que podriamos agrupar en tres:

* Escasos o limitados recursos técnicos especializados en la materia a
nivel municipal.

* Instrumentos de planificaciéon de politicas poco desarrollados que no
permiten prever los distintos componentes, insumos y recursos de una
politica.

* Voluntad politica para invertir recursos humanos y econémicos en sis-
temas de monitoreo y evaluacién que no son visibles por el ciudadano
o en dltima instancia por el electorado.

Estas causas son comunes a la mayor parte de los procesos de gestién
publica local que hemos intervenido desde PDL-CLAEH.

Sin embargo, el GDP a través del PP ha logrado canalizar recursos
econémicos financiados por la cooperacién internacional que han avalado,
promovido y fortalecido el proceso.

En sus primeras etapas la cooperacién destiné financiacién para con-
solidar, sensibilizar y dar mayor visibilidad publica del proceso a nivel lo-
cal, nacional e internacional. En la etapa actual podria ser viable comenzar
a dinamizar esos fondos hacia la construcciéon de un sistema de monitoreo
y evaluacion.

3.3.2 ;Qué capacidades para qué proceso?

Finalmente, compartimos dos reflexiones que dan respuesta de forma
concreta a las dos preguntas centrales:
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* Si tuviéramos que definir en tres palabras las capacidades que han
quedado instaladas en la sociedad local y en la administracién publica
local, dirfamos:

- Confianza.
- Articulacién.
- Flexibilidad.

Ahora bien, estas tres capacidades son necesarias pero no suficientes
para sustentar un proceso, por tanto, deberd continuarse trabajando en los
desafios que hemos identificado y por sobre todas las cosas se requiere con-
viccion, decision y voluntad politica.

* El principal aprendizaje social que ha generado la experiencia ha sido
la posibilidad de que los vecinos organizados gestionen proyectos con
financiacién piiblica a través de un proceso de formulacién, ejecucién
y rendicién de cuentas.

Por tanto, la sociedad local ha sido central en el proceso de imple-
mentacién del PP, facilitado por la voluntad politica del Gobierno depar-
tamental que ha decidido abrir a la administracién publica local a una ex-
periencia innovadora que ha requerido y seguird requiriendo de ajustes
constantes para articular las distintas ldgicas de accién que son inherentes a
un proceso de este tipo.

4. EVALUACION DE LA INTERVENCION PDL-CLAEH

En este aparatado presentamos algunas reflexiones que nos permiten
identificar la influencia de la investigacién/accién en el proceso de Pre-
supuesto Participativo de Paysandd y fundamentalmente en las distintas
decisiones y cambios que se han incorporado por parte del GDP.

4.1 Alcance de la intervencion
A continuacién presentamos las principales recomendaciones realiza-

das por el PDL-CLAEH al GDP y el nivel de incidencia que considera-

mos ha tenido luego de un afio de finalizada la intervencion':

18 as recomendaciones que se identifican fueron elevadas al GD en tres informes que se realizaron en el marco
del Proyecto ejecutado durante el 2007 y propuestas en una reunién final que se realizé con el Intendente
municipal y la Secretaria general.
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Recomendaciones o desafios

identificados por CLAEH

Nivel de
incidencia

115

Acciones concretas
del Gobierno dptal.

Necesidad de implementar procesos y

Se instrumentaron cambios

de la evolucion del proceso como
estrategia de Gobierno.

procedimientos administrativos que den Medio en la gestion administrativa
rapidez, agilidad y eficiencia a la gestion. de los tramites del PP
Si bien esta en la agenda del
Definicién de una linea estratégica del PP gabinete de Gobierno, no se
que enlace con las estrategias de cada . ve reflejado en las estrategias
P . Bajo - S
una de las Direcciones, favoreciendo las de las distintas Direcciones,
propuestas que se adapten a ella. sdlo es un tema de la Unidad
de PP
. No se coordinan de forma
Transversalidad de la estructura que - L
. L . eficiente las Direcciones
permita avanzar con los distintos proyectos Bajo .
. L ) L y no se considera al PP
a ritmos similares de ejecucion.
transversal.
Instancias de capacitacién y formacion . .
. P S Al finalizar intervencion
de la ciudadania para la formulacion y . s
) . Bajo de CLAEH no se continud
ejecucion de proyectos de desarrollo con ;
N o capacitando a las OSCs.
criterios de sustentabilidad.
) e Se integré con funcionarios
Equipo multidisciplinario y estable con -~ . .
- L . administrativos la Unidad de
posibilidades reales de seguimiento y Medio L
. > PP, pero no se profesionalizd
ejecucion. o
la gestion.
Capacitacion a nivel de los funcionarios
municipales y del gabinete en trabajo Baio No se realizaron acciones de
en equipo a nivel de las estructuras J capacitacion.
burocraticas publicas.
Organizacion de la Unidad del PP, para
incorporar metodologias de trabajo para Se incorporaron recursos
cada una de las etapas: preparacion, Medio humanos pero no se
evaluacion de proyectos, ejecucion, profesionalizé la gestion.
seguimiento, evaluacién y comunicacion.
Aumentaron las instancias
Actividades sistematicas de seguimiento y de dialogo con las OSC que
didlogo con los proyectos ejecutados y en Medio ejecutan proyectos, pero de
ejecucion. forma aleatoria, sin un plan
de seguimiento.
Andlisis comparado de otras experiencias .
o . . No se realizaron
y realizacion de sistematizaciones . ) o .
AT S . Bajo sistematizaciones de ningin
periddicas de la experiencia que permitan tipo
extraer aprendizajes. '
Se intenta coordinar la
Definicién de estrategias de comunicacion Baio comunicacion, pero continta
adaptadas a las distintas etapas del PP y siendo puntual y sin una
planificacion.
Rendicion de cuentas hacia todos los Se utilizan mecanismos
actores sociales, econémicos y politicos Bajo clasicos de rendicion

de cuentas que no son
vinculantes entre si.
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Involucramiento de la ciudadania a través - L
de las OSC en la toma de decisiones Alto Creaglop i L (Celiton 66

) Seguimiento.
acerca del alcance de la herramienta.
Elaboracién de manuales sobre el PP
para los funcionarios municipales y guias No se ha documentado la
practicas que tenga libre acceso para la Bajo experiencia a través de guias
ciudadania asegurando una distribucion 0 manuales.
equitativa.
De acuerdo a los resultados de la
Encuesta, los publicos sobre los cuales Se incorporé el PP Joven y se
desarrollar acciones positivas para la Medio amplié la edad para votar en
participacion son: los hombres, los jovenes el PP general.
y los votantes de otros partidos.
Con el propdsito de alcanzar una
vision integral de la situacion del PP No se realizaron evaluaciones
en el departamento de Paysandd, Bajo en ninguna de las
seria oportuno medir la opinion de los dimensiones sugeridas.
habitantes del interior del departamento.

Es evidente que el nivel de incidencia que ha tenido la intervencién a
partir de las recomendaciones realizadas ha sido en términos generales.

Sin embargo, debemos tener presente algunos aspectos que se recono-
cen de forma indirecta o por la via de los hechos por parte del equipo de
Gobierno y fundamentalmente de la sociedad local.

Es decir, muchos cambios introducidos en el PP son parte de los asun-
tos debatidos y profundizados con las autoridades de Gobierno y con los
ciudadanos en las distintas instancias de intercambio que se han tenido a
lo largo del proceso.

Entre las cuales destacamos:

* Mayor nivel de consolidacion de las organizaciones sociales que presen-
tan propuestas.

Si bien no se identifica una mejor formulacién de proyectos desde el
punto de vista formal se visualizan algunas estrategias de articulacién en-
tre organizaciones sociales que comparten una problemadtica en sus comu-
nidades o barrios. Este logro, en parte, es atribuido a la experiencia de los
talleres de capacitacion realizados como espacio de conocimiento reciproco
entre organizaciones".

19 Consideramos que es dificil medir el impacto de la capacitacién en formulacién de proyectos, dado que hasta
el dia de hoy el formulario que utiliza el GDP para la presentacién de los proyectos es muy basico y no refleja
la guia dada en el Curso a los ciudadanos.
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* Se identifica un mayor nivel de incidencia en las localidades de Tambo-
res 'y Quebracho.

Fundamentalmente en el primero, consideramos que la experiencia de
capacitacién tanto a los ediles como a la sociedad local fue fundamental
para generar mejores proyectos y para la puesta en funcionamiento de la
primera experiencia piloto de PP electivo.

* Sereconoce por parte del Gobierno departamental, la validez que tiene
la intervencién de CLAE H no sélo por la mirada externa sobre el pro-
ceso sino también por la legitimacién que le da frente a otros actores
de gobierno y otras experiencias similares de la region.

Es decir, se reconoce la necesidad de legitimar el proceso a partir de
la intervencién de agentes externos y la generacién de conocimiento sobre
la experiencia.

* Algunas decisiones prdcticas sobre el PP asi como en la gestion admi-
nistrativa pueden ser identificadas en el marco de la intervencion.

Sin embargo, no son reconocidas formalmente o publicamente por las
autoridades como aportes del proyecto (¢j. PP Joven, ampliacién de la edad
para votar, separacién de los dias de elecciones en interior-ciudad, creacién
de la Comisién de Seguimiento, lectura critica sobre los resultados obte-
nidos, etc.).

En sintesis, si bien continiia siendo un desafio para las organizaciones
que generan conocimiento - como CLAEH- ser legitimadas y reconocidas
en su rol de formuladores de propuestas y nuevas logicas de intervencién en
el territorio, consideramos que la construccion de confianzas mutuas es un
proceso que requiere tiempo, acciones concretas con resultados medibles, vo-
luntad y compromiso entre ambas partes.

4.2 Factores de andlisis de la intervencion

A continuacién presentamos un breve resumen de los factores endége-
nos®’ y exégenos®! que facilitaron la incidencia en la politica puablica.

20" De acuerdo con lo establecido por CIPPEC, los factores endégenos son aquellos factores estratégicos internos

a la organizacién que facilitaron el vinculo con las politicas publicas.
Se entiende por factores exégenos aquellos elementos externos a la organizacion que facilitan o dificultan el
vinculo bajo estudio.

21
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Nivel Facilitadores Bloqueadores
Alta legitimidad de la organizacion en el | Escasos recursos financieros para
territorio. generar un proceso de largo plazo.
Alto nivel de legitimidad de la
organizacién frente a los tomadores de
decisiones del Gobierno departamental.
Buena capacidad de generar proyectos
con financiacion externa para incidir en
el proceso.
Equipo de trabajo consolidado
Factores quipo J0 cor y
L conocimiento especifico para la
endogenos | . o
intervencion.
Buena capacidad de convocatoria de la Distancia geografica que dificulta
organizacion. la presencia permanente en el
: : rritorio.
Propuesta de trabajo flexible a las VPl
necesidades del Gobierno.
Alto nivel de confianza con el equipo de
trabajo avalado por el cumplimiento de
todos los acuerdos a lo largo del proceso
de intervencion.
Buena imagen del PP de Paysandi en el | Escasa capacidad del Gobierno en
pais y en la region. instrumentar cambios en el gabinete
que permita transformar el proceso
de PP en una estrategia de gobierno.
Muiltiples actores interviniendo en el
territorio en la temética.
Factores - — - -
exgenos | Alto nivel de consolidacion en la agenda | Escasa capacidad del Gobierno
publica de las experiencias de PP a nivel | en mejorar los sistemas de
de los gobiernos, la ciudadania y de la comunicacion, informacion y
academia en general. rendicion de cuentas en el marco
del PP
Débil profesionalizacion de la gestion
del PP

En conclusién, la intervencién realizada ha dejado multiples apren-
dizajes para el PDL-CLAEH en cuanto a la validacién de un modelo de
intervencién, aunque todavia queda mucho por avanzar en cuanto a desa-
rrollar estrategias de incidencia que permitan integrar acciones reales y que
validen la intervencién por parte de los gobiernos.
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ANEXOS
ANEXO 1: BREVE DESCRIPCION DEL DEPARTAMENTO DE PAYSANDU

1. Presentacion del Departamento de Paysandi
) rertLicaoresaLpeury Bl departamento de Paysandu
ﬁ estd ubicado en el litoral oeste del

pais. Tiene una superficie que re-

CARTA GEOGRAFICE

s rams . presenta el 8% del total del pais.
Los tltimos datos proporciona-

NTINA

dos por el Instituto de Estadis-
tica y Censos dan cuenta de una
poblacién total de 113.244 habi-
" tantes (3 % del total del pais), con

~ distribucién similar entre sexos”.

El 90,7 % de poblacién es ur-

bana y 9,3% rural, con una gran

MEFUSLICA ARGE

~ concentracién en la capital del
departamento (65%).

+ La poblacién con residencia ha-
bitual en Paysandud crecié a una
tasa anual media de 6 por mil,
estando por encima de la media
nacional (3,2 por mil), sin embargo, la ciudad capital mostré un leve des-
censo en su poblacién con una tasa negativa de crecimiento (-2,2 por mil).

2. Génesis y evolucion del proceso de Presupuesto Participativo en Paysandu

En mayo de 2005, luego de las elecciones departamentales en Uru-
guay, en Paysandu se dio por primera vez en la historia la asuncién de un
Gobierno departamental de izquierda, especificamente del Frente Amplio
—Encuentro Progresista —-Nueva Mayoria encabezado por Julio Pintos.

De acuerdo con las lineas programaticas e ideoldgicas de este sector,
comenzaron rapidamente a tomarse decisiones que dieran cumplimientos a
los principios rectores del Gobierno departamental que se instalaria luego
del 7 de julio del mismo afio.

Esas lineas estratégicas fueron plasmadas en gran medida a través del
Presupuesto Departamental 2006-2010, en donde se reflejaron las princi-
pales metas y objetivos del nuevo Gobierno departamental.
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Se hace hincapié en la necesidad de dar cumplimiento a los roles tra-
dicionales de los Gobiernos departamentales (Alumbrado, Barrido y Calles
—ABC-), pero efectivizando cambios sustentables hacia los nuevos roles de
éstos. Por tanto, se establece como metas para el quinquenio “z profundi-
zacion y profesionalizacion de los cometidos tradicionales (...) asi como tender a
generar instrumentos para mejorar el desarrollo economico y social de la comunidad,
en un contexto de gobernabilidad departamental y descentralizacion territorial; a
través del fortalecimiento de la institucion Intendencia y las Juntas Locales como
instrumentos de esa descentralizacion, la participacion ciudadana como herramien-
ta para ampliar la democracia y trabajar en el desarrollo y el desarrollo local como
instrumento para generar nuevas oportunidades a los habitantes del departamento
y posicionar a Paysandii como referencia regional y nacional”.

Como vemos en las metas establecidas estd delimitada la intencién
y voluntad politica del Gobierno de llevar acciones de descentralizacién
como la base instrumental de la politica y la participacién como herra-
mienta central.

Para ello se establecen cinco lineas estratégicas que se detallan: for-
talecimiento institucional, gestién ambiental, Paysandd productivo, Ser
Humano Paysandd, Paysandu Te Sirve.

Dentro de la linea estratégica de fortalecimiento institucional, se da
la creacién de la Direccién de Descentralizaciéon como el gran “paraguas”
que sostiene parte de las politicas transversales que se propone este nuevo
Gobierno, entre ellas, la Unidad de Presupuesto Participativo, como una
unidad de gestién para el tratamiento horizontal de temas especificos, ‘gue
la estructura vertical del organigrama actual no favorece’.

Entonces, jerdrquicamente la Direccién de Descentralizacién depende
de la Secretaria General de la IMP y tiene a la Unidad de PP y la Unidad
de Formacién Ciudadana como las principales unidades de gestién para la
implementacién del PP y fortalecimiento de la participacién ciudadana.

Primera experiencia: Plan Piloto 2005-2006

Una vez asumido el nuevo Gobierno (7 de julio de 2005) y con la firme
voluntad del Intendente de llevar adelante un Presupuesto Participativo, se
crea en setiembre -por Decreto- la Direccién de Descentralizacion.

Entre las primeras definiciones que asume el Gobierno se hace refe-
rencia al postulado fundamental de la fuerza politica de la participacién
popular como bandera insignia y se instrumenta a partir de la idea de ge-
nerar una primera experiencia piloto del PP en la ciudad capital.
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A partir de ahi comienzan a darse una serie de actividades comple-
mentarias que irfan marcando la evolucién y las principales caracteristicas
y postulados del proceso de PP en Paysandu:

Se comienza a trabajar en la division territorial de la ciudad de Paysan-

du en seis distritos urbanos como la primera medida para implementar

el PP: norte, este, noreste, oeste, sur y centro.

* En octubre 2005, a 70 dias de asumir el Intendente, se da cumpli-
miento a una de las propuestas electorales y programiticas mds fuertes
del Gobierno departamental que es integrar las ocho Juntas Locales
(Chapicuy, Quebracho, Lorenzo Geyres, Porvenir, Piedras Colora-
das, Cerro Chato, Tambores, Guichén).

* Se realiza un diagnédstico sobre la actividad de la Intendencia de
Paysandu en la ciudad capital, a través del cruzamiento de datos de
cada Direccién General sobre la manera y los lugares que se prestaban
los servicios municipales (recoleccién, barrido, alumbrado, basurales
endémicos, provisién de agua potable, cordén cuneta, comedores,
guarderias y policlinicas).

* Se comienza a tomar definiciones acerca de qué es y cémo se construye
el Presupuesto Departamental y el PP, como funcionaria la partici-
pacién y cudnto del Presupuesto Departamental se destinaria al PP.
Es decir, comienza a avanzar a nivel interno del Gobierno la toma de
decisiones para comenzar a implementar un plan piloto de PP en la
ciudad.

* Se incluye el PP en el Presupuesto Departamental 2006-2010 y se
define destinar 3% del total al PP, que representa 2% de las inversiones
de la IMP, con la siguiente distribucién:

- US$S 60.000 por distrito para la ciudad capital con un méximo
establecido de U$S 10.000 por proyecto.
- U$S 20.000 por Junta Local.

* En setiembre, comienzan las Asambleas en los seis distritos, con la
participacién del Intendente y todo el gabinete de Gobierno para ex-
plicar los alcances del PP. En ese mismo momento, el Intendente y
su gabinete toman nota de las propuestas que los vecinos manifiestan
en la Asamblea y luego se procesan en la IMP. La primer Asamblea
Territorial se realiza en el Club Libertad (Sur), teniendo una de las
mayores convocatorias.

* Al mismo tiempo comienzan a mantenerse reuniones con los ediles
locales de las ocho Juntas Locales que manifiestan el compromiso
de llevar adelante el PP en sus respectivas localidades, por lo cual
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comienza a avanzarse en el disefio de una estrategia diferente para el
interior del departamento.

Hacia fines de octubre se realiza en Paysandu el ler. Seminario Inter-
nacional sobre Presupuesto Participativo, con el apoyo de Transnatio-
nal Institute de Amsterdam (TNT), que le permite a las autoridades
tomar contacto directo con otras experiencias de la regién y terminar
de armar la propuesta que se presentaria a la ciudadania.

Durante los meses de octubre y noviembre se comienza a trabajar en
las distintas propuestas que fueron presentadas por los ciudadanos en
las Asambleas Territoriales y el 30 de noviembre, -fecha instituciona-
lizada para la eleccién del PP- se realiza la primera eleccién directa de
las propuestas en la ciudad capital, sin realizarse andlisis de prefacti-
bilidad.

En el interior del departamento, se decidié que la seleccién de las pro-
puestas las realizarian los ediles locales a partir de las asambleas que
tendrian con los vecinos de sus respectivas localidades. Se mantuvie-
ron dos reuniones regionales —en Guichén y en Quebracho-, en donde
se presentaron las propuestas al gabinete de Gobierno.

Finalizado el proceso de eleccién o seleccion de las propuestas, los en-

cargados de implementar el PP comenzaron a extraer algunos aprendizajes

importantes de esta primer experiencia piloto, tomando definiciones que

comenzarian a formar parte de la segunda edicién del PP en Paysandg,

entre las cuales se destacan:

Se define reorganizar el territorio de la ciudad en siete distritos, sub-
dividiendo el distrito sur en dos (sur y suroeste).

Se establecen pautas internas de trabajo, aunque las no son reglamen-
tadas ni escritas.

Se priorizan algunos criterios de seleccién y viabilidad de las propues-
tas, -aunque tampoco se establecen por escrito-, decidiéndose realizar
un breve andlisis por parte de las Direcciones involucradas antes de
ponerlas a consideracién de la ciudadania.

Consolidacién de la Unidad de PP como el espacio de gestion.
Instalacién de la Casa del PP como espacio fisico y visible de las ac-
tividades.

Linea telefénica gratuita 0800 0728 para consultas acerca del PP.

Se realizé material impreso de difusién (adhesivos, invitaciones a las
asambleas barriales, folletos explicativos, formularios de recepcién de
proyectos, afiches, hojas de votacién), dirigido fundamentalmente a
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la ciudadania de la capital departamental, no realizdindose material
especifico para el interior.

Segunda experiencia: edicién 2006-2007*

A partir de estos aprendizajes y de la ejecucion de las propuestas vota-

das en el afo 2005, y luego de discusiones internas, opiniones encontradas

y divergentes, las autoridades decidieron continuar con el PP.

La secuencia que se utiliz6 fue similar a la del afio anterior, pero se

fueron incorporando algunos aspectos que han marcado la identidad del

proceso sanducero.

* Durante el mes de agosto se realizaron 35 Asambleas en los distintos

distritos de la ciudad, con el doble objetivo, de promover el PP pre-
sentando los formularios de propuestas y explicando el proceso, asi
como un espacio de rendicién de cuentas del nivel de ejecucién de las
propuestas votadas en 2005.

Al percibirse una baja considerable en la participacién ciudadana en
las Asambleas el equipo de trabajo decide realizar acciones especificas
con el objetivo de involucrar a jévenes y nifios. Por tanto, se mantu-
vieron charlas informativas en los centros de estudio (liceos, escuelas,
Universidad del Trabajo de Uruguay (UTU), fundamentalmente en el
marco de la asignatura Formacién Ciudadana.

Hasta el 2 octubre se recibieron, en la Casa del PP, las distintas pro-
puestas en los formularios.

Al mismo tiempo, en el interior, los ediles locales comenzaron a uti-
lizar el formulario para la presentacién de las propuestas que recibian
de la ciudadania.

Durante el mes de octubre y noviembre, se realiza por parte de las Di-
recciones implicadas directamente en las propuestas presentadas el ana-
lisis de factibilidad técnica para ser sometidas a la eleccién ciudadana.
Ademis, se generaron espacios espontdneos por parte de los medios
de comunicacién para que los vecinos promocionaran sus proyectos y
las autoridades municipales pudieran explicar el PP. La IMP publicé
en el diario £/ Telégrafo todas las propuestas sometidas al voto, siendo
de gran impacto también la publicidad realizadas a través de los ma-
teriales de difusién.

22

La experiencia 2007-2008 no se describe porque forma parte del Informe.
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* El1 30 noviembre, como fecha institucionalizada, se realizan las elec-
ciones en la capital, con el procesamiento del escrutinio de votos a
cargo de la IMP, que cuenta para esta tarea con funcionarios de otras
unidades que colaboraron.

A partir de la experiencia generada en los dos procesos implementa-
dos, y fundamentalmente de la experiencia de la ejecucién del primer PP, el
Gobierno decide comenzar a cogestionar con la sociedad civil organizada
las propuestas que fueron seleccionadas.

La decisién se toma una vez realizada la eleccién, siendo necesario de-
dicar mucho tiempo en didlogo y acuerdo con las distintas personas y OSC
involucradas en cada proyecto, dado que para la ejecucién se requiere la
generacion de convenios con los Proyectos aprobados, teniendo que existir
una OSC que sea responsable.

Ademids, en algunas propuestas se decide comenzar a generar espacios
de articulacién con la interinstitucionalidad existente en el territorio para la
ejecucién de los proyectos. Por ejemplo, se coordina con la Carcel Departa-
mental de Paysandt (competencia de un organismo nacional, el Ministerio
del Interior) para que los proyectos que requerian de muebles (sillas y mesas)
para funcionar comedores, jardines de infantes, policlinicas o escuelas, fue-
ran realizadas por los presos y de esta manera favorecer el trabajo digno en el
recinto carcelario y a su vez cumplir por parte de la Intendencia con el sumi-
nistro de los muebles requeridos en los proyectos votados por la ciudadania.

Etapas del proceso
El siguiente esquema diagrama las etapas principales y los actores in-
volucrados en el proceso:
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Capitulo 2
Convocatoria a la
IMP/ ciudadan ia para informar
1. Decisiones estrat égicas /—¢ Medios de L] acerca del PP.

(cronograma, alcance,

montos, criterios de

factibilidad, difusi 6n, etc.)
4

po

8. Seguimiento y evaluaci 6n
de la Ejecuci 6n de los
Proyectos.

comunicacién

7. Ejecuci 6n de los
IMP,
/ Proyectos
osc
votados.

6. Procesamiento de los
resultados y comunicaci 6n
de los mismos a la
comunidad.

IMP/
= Mediosde
comunicacién

3. Elaboraci 6n y
presentaci 6n de
proyectos porla
omunidad.

IMP

4. Analisis de viabilidad de las
propuestas y elaboraci 6n de las

listas de votaci 6n.
Y.

Ciudadani

Votacién de las
Propuestas.

Uno de los rasgos distintivos en relacién a otras experiencias de PP de

la regi6n es que en el caso de Paysandu las decisiones estratégicas las toma

el Ejecutivo departamental sin participacion de la ciudadania o del legis-

lativo. Ademads, como se observa, la ciudadania tiene un papel importante

tanto en la formulacién, como en la decisién de las propuestas. Aunque

como veremos en el informe, estd situacién se ha modificado parcialmente

con la creacién de la Comisién de Seguimiento.

A su vez, los medios de comunicacién juegan un rol importante en la

difusién y comunicacién de la herramienta, aunque dependen en todos los

casos de la informacién que le suministre el Gobierno departamental.
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ANEXO 2: PAUTAS DE ENTREVISTAS

Entrevista a actores de Gobierno municipal

10.

11.

12.
13.

14.

15.

¢Cuiles fueron los principales cambios incorporados al proceso de PP
a partir de la edicién 2007? ;Por qué realizaron esos cambios?
¢Cémo evaluaron la pertinencia de los cambios? sQué resultados es-
peran obtener?

¢Qué resultados esperan de la Comisién de Seguimiento? ;Qué obje-
tivos se planted el Gobierno para esta Comisién?

¢Qué expectativas tienen del PP Joven? ;Cuiles creen que son las
principales fortalezas y debilidades? ;Qué aspectos tienen que mejorar
para su desarrollo?

¢Qué evaluacién hacen de la experiencia del PP electivo en Tambores
y Quebracho? ;Qué caracteristicas tuvo el proceso y qué elementos los
diferencian entre si y en relacién con el PP de Paysanda?

La experiencia del PP, ;ha servido para generar otros dmbitos de rela-
cionamiento con la sociedad civil? ;Cuiles?

¢Qué aportes consideras que ha tenido la experiencia de capacitacién
ala sociedad civil realizada durante el 20077 ¢:Es pertinente la capaci-
tacién en el proceso?

Desde la Unidad, ¢se realizaron ajustes en el proceso a partir del pro-
yecto ejecutado por CLAEH? ;Cuiles fueron los aportes? ;Qué cosas
quedaron pendientes?

Actualmente, ;cudl es la percepcién del equipo de Gobierno sobre el PP?
¢Cuiles son las principales dificultades que tiene hoy el proceso de
PP? ;Cuiles son las principales oportunidades que tiene?

¢Qué mecanismos deben fortalecerse para la gestion del PP? :Qué
aspectos aun estin pendientes?

¢Cuiles son las estrategias definidas para el PP 2008?

¢Qué rol tiene el Legislativo comunal, la fuerza politica y la adminis-
tracién en su conjunto en esa estrategia?

¢Cuiles son las instancias de coordinacién estratégica y cotidiana en-
tre las distintas Direcciones de la IMP con la Unidad de PP?
¢Considera que el PP es viable en otras administraciones departamen-
tales, sea o no de este sector partidario?
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Entrevistas a representantes de la sociedad civil

©

10.

11.

¢Cbémo tomo conocimiento Ud. del Presupuesto Participativo? ;Cémo
se le ocurrié la idea de presentar un Proyecto?

{Irabaj6 su proyecto con alguien més de la comunidad o con alguna
organizacién social?

¢Participé Ud. de las Asambleas? ;:Qué opinién le merecen?

De su participacién en los cursos de formulacién de proyectos realiza-
dos el afo pasado, ;qué evaluacién tiene? ;Fueron tiles para redactar
el proyecto? ;Qué cosas quedaron pendientes?

Una vez que la propuesta fue votada por los vecinos, ¢cémo fue el pro-
ceso hasta la ejecucién del proyecto?

¢Cuiles fueron las principales dificultades encontradas y cémo se re-
solvieron?

¢Estd dispuesto a continuar presentado proyectos para el préximo PP?
La experiencia del PP ;impact6 en el relacionamiento y participacién
con otras organizaciones de sociedad civil? ;Y con otras dimensiones
del Gobierno local y de gobierno en general (Ministerio de Desarrollo
Social, etc.)?

¢Qué aspectos cree Ud. que debe fortalecer la GDP para las préximas
ediciones del PP?

{Tiene conocimiento de la Comisién de Seguimiento? ;Qué espera de
ella? ;Qué rol cree que deberia tener?

¢Considera Ud. que el PP es un mecanismo de gobierno? ;Considera
que deberia mantenerse en esta y en futuras administraciones?

Entrevistas a ediles locales de Tambores y Quebracho

12.

13.

14.

15.
16.

¢Qué evaluacién han realizado de la experiencia del PP electivo?
¢Cuiles fueron los principales desafios que tuvieron que enfrentar?
¢Cuiles fueron los principales aprendizajes de la experiencia, como
edil, como érgano politico colectivo y desde lo administrativo para la
Junta?

¢Qué aspectos quedan por fortalecer? ;Por qué?

¢Cuiles son las estrategias definidas para el PP 2008?

¢Cémo considera Ud. que ha respondido la ciudadania al PP? ;Perci-
bié Ud. cambios a partir de la eleccién de las propuestas entre un afio
y otro en el interés ciudadano sobre el tema?
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17.

18.

19.

20.

21.

22.
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¢Cuiles han sido los principales cambios que se han incorporado
al proceso de PP a partir de la edicién 20077 ;Por qué realizaron?
¢Cbémo evaluaron la pertinencia de los cambios? ;Qué resultados es-
peran obtener?

¢Consideran pertinente tener una Comisién de Seguimiento en la lo-
calidad? ;Por qué y para qué?

¢Qué aportes consideran que ha tenido la experiencia de capacitacion
a la sociedad civil realizada durante 2007? ;Es pertinente la capacita-
cién en el proceso?

¢Cuiles son las instancias de la Junta de coordinacién estratégica y
cotidiana con el Ejecutivo departamental?

La experiencia del PP, ;ha servido para generar otros dmbitos de rela-
cionamiento con la sociedad civil? ;Cuiles?

¢Considera Ud. que el PP es viable en otras administraciones departa-
mentales, sea o no de este sector partidario?
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ANEXO 3: Informe sobre Comision de Seguimiento del Presupuesto
Participativo de Paysandii

1. Introduccion

En el marco de actuacién del Proyecto de Investigacién que se encuen-
tra realizando CLAEH sobre el Presupuesto Participativo de la Intenden-
cia de Paysandi presentamos brevemente un diagnéstico de situacién de
la Comisién de Seguimiento y algunos instrumentos que pueden guiar el
trabajo en los préximos meses.

Esta actividad se realiza en el marco de unos de los objetivos especi-
ficos del Proyecto que pretende “identificar los principales avances que se han
dado en los acuerdos generados entre sociedad local y Gobierno departamental en
el marco de la Edicion 2007 y 2008”.

Entre las distintas actividades se ha previsto realizar reuniones de tra-
bajo con la Comisién de Seguimiento.

En ese marco se realizé el dia 25 de setiembre una primera reunién
que tuvo como objetivo identificar la autopercepcién que tienen los inte-
grantes de la Comisién de Seguimiento acerca del rol que deben cumplir y
los productos que tienen que lograr en el afio de gestién.

Se ha planteado la necesidad de realizar otra reunién en el mes de octu-
bre que tiene como objetivo trabajar sobre un set de instrumentos que pueden
ser utilizados por la Comisién para cumplir con los productos propuestos.

No obstante, antes de realizar la préxima reunién consideramos perti-
nente presentar los aspectos mis relevantes que han surgido de la reunién y
evaluar con los responsables del PP las préximas acciones a realizar.

1l. Resultados de la reunion

Participaron de la reunién todos los integrantes titulares de cada dis-
trito, un suplente, la responsable de la Unidad del PP y un representante
de Milaga.

El planteo de la reunién fue de agenda abierta con preguntas guia que
pretendian ordenar el debate y comenzar a generar contenidos estratégicos
para la Comision en el marco de los objetivos propuestos.

Se habia planificado avanzar en la discusién de acuerdo a las siguientes
preguntas guia:

* ¢Cuiles han sido hasta el momento las actividades de la Comisién?
* ¢Qué evaluacién tienen de las acciones?
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¢Qué aspectos deben mejorarse?

¢Qué rol debe tener la Comisién de Seguimiento?

¢Por qué debe desempenar ese rol?

¢Para qué debe desempeniar ese rol?

¢Qué dimensiones de la gestién del PP debe considerar la Comisién?
¢En qué etapas del proceso deberia actuar?

¢Qué productos quiere lograr la Comisién de Seguimiento en el afio
de gestién?

¢Con quiénes se plantean trabajar?

¢Qué acciones deberian realizar para lograr esos productos?

¢Cuiles serian las instancias de trabajo?

¢Qué frecuencia deberia tener?

¢Qué necesitan para fortalecer a la Comisién en ese rol?

¢Qué esperan de la Intendencia? ;:Qué esperan de los vecinos?

A continuacién resumimos los principales contenidos que surgieron

de la reunién, diferenciando por dreas temdticas consideradas (aunque el

orden no sigue el ritmo de debate de la reunién):

El principal walor que se destaca es la capacidad que han tenido de ir
dando contenido a las acciones a medida que se avanza en el proceso
de PP, “se hace camino al andar” y la fuerte conviccién que se tiene
sobre la pertinencia del PP como herramienta de participacién.

Se considera que ha sido importante el crecimiento del PP en la con-

cepcién de los ciudadanos, en general, todos opinan que la comunidad se

ha ido apropiando de la herramienta.

Se destaca el fuerte compromiso que hay que tener, dado que la mayor
parte de ellos carecen de tiempo para llevar adelante la tarea. Antes
tenian la responsabilidad de conocer sus proyectos y movilizarse sélo
por eso, ahora tienen que conocer todos los proyectos y movilizarse en
pos de mejorar la calidad de vida de todos los barrios, son delegados de
los barrios frente a la Intendencia, para lo cual, han tenido que conocer
de cerca los problemas del barrio y relacionarse con los vecinos.

Se visualizan como un equipo de vecinos que debe ser neutral para

llevar adelante la tarea, es decir, no deben actuar como portavoz de un
proyecto o de un partido politico.

Al momento de identificar el 7ol de l1a Comisién, lo resumen como:
- Controlador de los proyectos presentados.
- Visualizador de las carencias de las distintas zonas.
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Nexo con la poblacién para concientizar acerca de los aspectos
centrales del PP, se definen como multiplicadores de proyectos en
los barrios.

Evaluadores del proceso del PP, tanto del funcionamiento y ges-
tion diaria como de los aspectos estratégicos de la herramienta.

* El principal reclamo se relaciona con la necesidad de fijar objetivos

para la Comisién y elaborar un plan de trabajo que permita organizar-

los en las distintas actividades que identifican:

Colaborar entre si para visitar los distintos barrios con el objetivo
de realizar un seguimiento de los proyectos ganadores y apoyar a
los responsables en las dificultades que encuentren en la gestion.
Participar activamente en la definicién y realizacién de campanas
de difusién del PP entre los vecinos, para lo cual se debe avanzar
en estrategias centradas en las caracteristicas de cada barrio pero
que se encuentren articuladas entre si para poder utilizar los ca-
nales de comunicacién que tiene la Intendencia.

Coordinacién entre organizaciones e instituciones.

Participar en la evaluacién de cambios de estrategia en el PP. Si
bien han participado en la toma de decisiones de algunos aspectos
innovadores que se han incluido este afio (PP Joven, 20 firmas,
cambio de reglas, etc.), se considera necesario avanzar en discu-
siones estratégicas. Es decir, definir los tipos de proyectos que
se incluyan dentro de las propuestas viables, existe acuerdo en
que sélo se financien proyectos sociales para evitar la inclusién
de proyectos que corresponden a competencias tradicionales de la
Intendencia (alumbrado, obras, limpieza, etc.).

Articulador entre los vecinos y el Gobierno departamental: tanto
para facilitar el relacionamiento de los vecinos con la Intendencia
para acercar las demandas que son tradicionales a las distintas di-
recciones competentes; como en el rol de comunicadores entre los
vecinos de los contenidos del PP y el alcance de la herramienta.
Responsables de rendir cuentas a los vecinos acerca de la gestién
del PP, para lo cual requieren informacién por parte de la In-
tendencia de forma sistematica. Se evalda positivamente la idea
planteada de un Mapa de Proyectos con informacién actualizada
por distrito.

Generar capacidades para poder formar parte del proceso de eva-
luacién de la viabilidad de las propuestas. Si bien se reconoce la
responsabilidad de la Intendencia en ese aspecto, se considera
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importante poder tener elementos que permitan a la Comisién
explicar en detalle a la poblacién cuiles son los criterios de eva-
luacién de viabilidad de los proyectos, para lo cual se requieren
instancias de trabajo conjunto entre la Comisién y las distintas
Direcciones de la Intendencia.

* Parece necesario, para desempeifiar el rol y cumplir con las actividades,
mejorar algunos aspectos:

- Generar instancias de trabajo colectivo de forma sistematica para
conocerse mds y poder planificar actividades de forma colectiva.

- Contar con informacién actualizada y de forma sistemdtica por
parte de la Intendencia.

- Mejorar las instancias de coordinacién entre si y con el resto de la
Intendencia, medios de comunicacién y vecinos.

A continuacién fundamentamos los principales asuntos sobre los que
hay que trabajar para enfrentar los desafios que tiene por delante la Co-
misién:

* Se percibe un alto nivel de compromiso e involucramiento de todos los
integrantes de la Comisién con el proceso de PP, aunque no se logra
separar de forma clara el rol que tienen como vecinos comprometidos
con Proyectos, del rol que tienen como integrantes de una Comision.
Es decir, no se identifican como Comisién, sino que son los vecinos

reunidos con la Intendencia para debatir temas del PP, por tanto, se iden-
tifica al gobierno por un lado y los vecinos por otro, no se visualizan como
drgano colectivo en donde todos tienen un rol que cumplir. Esté claro que la
toma de decisiones del proceso del PP lo tiene el Gobierno, pero no queda
claro el rol que debe tener la Comisién en ese marco de actuacion.

Esta situacién puede generar una sobre expectativa de la Comisién o
un desgaste en el tiempo por la falta de contenidos para llevar adelante el
trabajo.

Proponemos, consensuar un marco general de actuacién y acordar una
agenda de trabajo operativa y estratégica para la Comisién, de esta manera
se comenzard a generar una autopercepciéon como érgano que debe actuar
de forma articulada y coordinada entre si.

* Se identificé cierta dificultad de la Comisién para infercambiar ideas
en funcién de una agenda de trabajo, siendo dispersa la discusién y
focalizada en los temas que preocupan del proceso de PP.

En este marco se hizo dificil avanzar en la propuesta de trabajo que
planteamos, aunque se logré poner temas que eran relevantes para la Co-
misién que hacen al proceso del PP, més que al rol de la Comisién.
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Esta situacion estaba dentro de lo esperado, dado que es un instru-
mento nuevo y el grupo esta en un proceso inicial de relacionamiento y
consolidacién. Es esperable que lo cotidiano y lo urgente del PP, quiten
tiempo y energias para que el grupo pueda focalizar en temas que permitan
consolidar el espacio.

Proponemos generar espacios de discusién con una agenda minima de
temas a tratar para poder avanzar en la construccién del espacio, requirién-
dose para ello de agentes externos que puedan guiar el trabajo y comenzar
a focalizar la discusién en los temas que son importantes en esta etapa de
construccion.

En sintesis, consideramos que el desafio que se ha planteado el Go-
bierno al abrir un nuevo espacio de participacién ciudadana en el marco del
PP tiene aspectos claramente positivos que requieren de cierta predisposi-
cién de trabajo y compromiso para ser sustentados en el tiempo.

Podemos desatacar la capacidad de trabajo y compromiso con el pro-
ceso del PP y con el espacio generado en el dmbito de la Comisidn; el alto
nivel de involucramiento con la comunidad que facilita el relacionamiento;
y el interés en contribuir a mejorar el proceso del PP.

En sintesis, el principal desafio que enfrenta actualmente la comision
se centra al menos en dos aspectos interrelacionados: por un lado, generar
instancias de trabajo colectivo de forma periédica para avanzar en la cons-
truccion del espacio; y por otro lado, la necesidad de definir el rol y plan de
trabajo de la Comision en el corto plazo.
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EL ESTUDIO DE CASO
1. ANTECEDENTES DE LA PROPUESTA

1.1 Descripcion del origen del Caso de Estudio. ;Quién lo generd y en
base a qué motivaciones?

Proyecto “Espacios para el compromiso: usando el conocimiento en las politi-
cas publicas a favor de los pobres”

El Proyecto “Espacios para el compromiso: usando el conocimiento
para mejorar las politicas publicas a favor de los pobres” es una iniciativa
de GDNet, implementada en América Latina por CIPPEC. El programa
se construye a partir de los resultados extraidos en el proceso de consulta
previo a un taller realizado en Buenos Aires en febrero de 2008, y a partir
de diferentes lecciones aprendidas sobre el vinculo entre la investigacién y
las politicas en la region.

El principal propésito es usar la gestién del conocimiento (KM por
sus siglas en inglés de Knowledge Management) para mejorar el vinculo
entre investigacién y politicas (BRP — por sus siglas en inglés de Bridging
Research and Policy) en América Latina a través de la creacién de una Co-
munidad de Practica (CoP) plural y activa. La idea esencial es promover
el debate sobre cémo fortalecer el BRP entre los actores de la sociedad
civil que usan la investigacién y la evidencia para influir en las politicas
publicas y en los formuladores de politicas interesados en incorporarlas
en sus decisiones politicas. Al contribuir a mejorar la forma en la que los
actores se comprometen mutuamente, el proyecto busca promover mejores
intervenciones en el uso de la investigacién en las politicas, que conduzcan
a politicas pablicas mds efectivas a favor de los pobres en la regién.

Esta iniciativa propone que los vinculos diversos entre los actores de la
sociedad civil y los formuladores de politicas sean estudiados y promovidos
teniendo en cuenta sus sendas motivaciones, capacidades, y limitaciones.
Es decir, que se analice al puente entre investigacién y politicas publicas
como un todo integral (no solamente enfocindose en la oferta - el lado de
la investigacion-, o en la demanda - el lado de las politicas-). Esto se basa
sobre la creencia de que el uso de la investigacién y evidencia se da median-
te un proceso dindmico entre ambos sectores, que supone el intercambio
constante, la creacién y la utilizacién de diversos espacios de compromiso,
en un constante proceso de interaccion.
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No obstante, debe notarse que la relacién entre actores de la sociedad
civil que producen informacién para influir en politicas publicas y los for-
muladores de politicas es muy compleja. La naturaleza de la relacién de-
pende, en gran medida, de las subregiones especificas de América Latinay
el Caribe, y de los diversos temas que abarcan las politicas publicas. Con el
fin de circunscribir esta relacién amplia y diversa, la primera convocatoria
de este proyecto se enfoca en producir casos de estudio en un tépico par-
ticular: la politica social (incluyendo pobreza, vulnerabilidad y exclusion)
y cierto tipo de actor de la sociedad civil: los institutos de investigacién de
politicas o los think tanks.

1.2 Abordaje del Caso de Estudio

Puesto que el trabajo como derecho fundamental (que no solamente
abarca el acceso a la renta, sino también se constituye como una forma de
insercién social y de realizacién personal) y, particularmente, el trabajo
decente, estdn fuertemente vinculados con la reduccién de la pobreza y la
desigualdad. Por eso, deberian constituirse en el epicentro de las politicas
publicas en América Latina y El Caribe, y asi se ha entendido en casi todos
los paises de la regién, donde el tema es parte de la agenda de politicas
publicas de manera casi generalizada, pero en el que se han alcanzado re-
sultados muy diferentes.

Es altamente recomendable encontrar formas de promover la consti-
tucién de un eje articulador de las politicas publicas, econémicas y socia-
les con la gestién de informacién basada en evidencias. Dado el interesante
resultado alcanzado en el Brasil en experiencias de trabajo conjunto entre
el Departamento Intersindical de Estadisticas y Estudios Socioeconémicos
(DIEESE), con una produccién técnico-cientifica importante, sistematiza-
da y disponible para una difusién mas amplia, y el Ministerio del Trabajo y
Empleo (MTE), que se desenvuelve en un periodo de particular importancia
para la gerencia social en el Brasil, el presente Caso de Estudio tiene como
objetivo general identificar los fines y medios de estas experiencias.

En el curso de la investigacién realizada se ha encontrado evidencia
suficiente respecto de la credibilidad que alcanzé el DIEESE, tanto a ni-
vel nacional como internacional, y se constituyé como una fuente fiable
de informacién para el Ministerio de Trabajo en el Brasil porque es una
institucién que gestiona conocimiento trabajando con rigor metodoldgico,
tiene un equipo técnico altamente calificado y competente, identidad clara
y sentido de pertenencia, pero principalmente porque ha decidido, como
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un hecho voluntario, dirigido y consciente, trabajar para impactar en las
politicas publicas en el Brasil, eligiendo entre las oportunidades y alterna-
tivas que se le presentan, lo que cree que puede y debe ser hecho en benefi-
cio de una posicién y compromiso fuertemente asumidos e internalizados.
El proceso de Aprendizaje Organizacional en el DIEESE evidencia “/a
adquisicion de competencias nuevas por los miembros que actiian como colectivo
en una organizacion, lo que posibilita que ésta resuelva de modo creativo los
problemas” (Bolivar, 2000).

La trayectoria del DIEESE, 1a relacién con el MTE vy los resultados
conjuntos alcanzados deben ser entendidos como un proceso y se debe uti-
lizar el enfoque sistémico para su andlisis. Esto facilitard la comprensién
de la dindmica de cambios ocurrida, tanto interna como externamente y,
principalmente, las diferentes influencias de sus contextos temporal y es-
pacial en esos cambios.

Indudablemente la utilidad y potencial de impacto de esta experiencia
puede ser importante en el 4mbito de la gestién del conocimiento para ver
los diferentes niveles y elementos que hacen exitosa la insercién de la pro-
duccién técnico-cientifica en la promocidn de las politicas pablicas basadas
sobre la evidencia.

Sin embargo, y debido a que el delicado entramado de fines y medios
encontrado se inserta en un marco humano, espacial y temporal absoluta-
mente Unico, esta contribucién aspira a llegar (y se conforma) con la expo-
sicién de un llamativo caso que nos muestra, de una forma profundamente
humana, que la conjuncién de inteligencia, voluntad y pasién colectivas,
unidas a sentidos y propédsitos comunes, puede desembocar en resultados
concretos y positivos.

2. INTRODUCCION

Gestionar el conocimiento en un contexto amplio (como el del Pro-
yecto “Espacios para el compromiso: usando el conocimiento en las politi-
cas publicas a favor de los pobres”) o en un marco organizacional especifico
como el del DIEESE, que se ha constituido en un ejemplo de “buenas
précticas”, y hacerlo en la “sociedad de la informacién”, que como ya la
conceptualizé Manuel Castells en 1998, en su obra La era de la informa-
cion, implica interactuar dentro de un “nuevo sistema tecnoldgico, econdmico y
social; y una economia en la que el incremento de la productividad no depende del
incremento cuantitativo de los factores de produccion ( capital, trabajo, recursos



140 Acercando la investigacion a las politicas pdblicas en América Latina

naturales) sino de la aplicacion de conocimientos e informacion a la gestion, pro-
duccion y distribucion, tanto en los procesos como en los productos’, se constituye
en un reto multidimensional.

Ademis de haber tenido que superar varios mitos sobre lo que es la
gestién del conocimiento segun lo recopilado sobre este concepto' (InWEnt,
2003) y de estar profundamente involucrado en un tema tan complejo como
el trabajo, el DIEESE, sujeto de estudio, se ha consolidado como una “orga-
nizacion que aprende” (entendida como una que ha logrado desarrollar en
su seno estructuras y estrategias que incrementan y maximizan el aprendizaje
organizacional y que tiene condiciones estructurales, como “clima” y “cultu-
ra”, que lo facilitan o fomentan, basado sobre el trabajo en equipos, flujos de
informacién en multiples sentidos, procesos de transformacién organizativa,
etc.) y ese es uno de los motivos mds interesantes para esta investigacion. El
otro, mds fundamental, es cémo el DIEESE logré utilizar ese aprendizaje
para actuar, en todo el sentido del término, y lograr impactar en su propia
realidad y en la de la sociedad de la que forma parte.

Thomas Davenport (10 principios de la gestiéon del conocimiento y cuatro casos de estudio, 1997) Yogesh
Malhotra (Gestién del conocimiento para el Nuevo Mundo de los Negocios, 1998) y Carol Hildebrand (Ca-
pitalismo Intelectual, 1999) mencionan algunos de los mitos asociados a la temdtica, tales como que gestionar
se trata solamente de sistematizar y automatizar; que implica grandes costos, que es un problema de recoger
y guardar informacién o que la gestién del conocimiento significa traer la informacién correcta a la persona
correcta en el momento correcto (algo imposible en una realidad dindmica). La gestién del conocimiento es, en
realidad, “un concepto integral y holistico que incluye factores psicolégicos, organizacionales y tecnolégicos
para garantizar la efectiva movilizacién y transferencia del conocimiento” (Norbert Wilkens, 1998).
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3. CARACTERIZACION GENERAL DE LA EXPERIENCIA
ESTUDIADA: EL TEMA DEL TRABAJO COMO AMBITO
ESPECIFICO DE LAS POLITICAS PUBLICAS EN
EL CASO ESTUDIADO

3.1 Panorama laboral en América Latina y El Caribe

Para el tema del trabajo, un marco de referencia importante en la regién
es el documento “Panorama Laboral en América Latina y el Caribe” (OI'T,
2006), donde se menciona que la pobreza y desigualdad del ingreso consti-
tuyen problemas apremiantes en América Latina y el Caribe, que es la re-
gién del mundo que tiene mayor desigualdad de ingreso. En este documento
también se menciona que “..el insuficiente progreso en la trayectoria hacia
la meta de reducir el porcentaje de poblacién indigente ha sido explicado
haciendo hincapié en el débil y volitil crecimiento econémico de la regién
desde 1990, agravado por la profunda desigualdad inicial en la distribucién
del ingreso...”Ambos factores, la pobreza y la desigualdad de ingreso, estin
intimamente ligados con la cantidad y calidad del empleo generado.

Por otro lado, un elemento que determina las diferencias de ingreso es
el nivel de calificacion diferente del capital humano (mano de obra califica-
da y no calificada) cuya disminucién se considera de extrema importancia.
De este modo, la calificacién social y profesional (de la que hablaremos
varias veces més adelante), es un medio para lograr la disminucién de la
brecha de ingresos. En términos de mecanismos propicios para fomentar
politicas y acuerdos que promuevan mejoras sustanciales en este tema, la
OIT alienta el dialogo social y la negociacion colectiva entre los actores
sociales, que veremos se han configurado en el campo de trabajo por exce-
lencia del DIEESE.

Finalmente, es de reciente data el interés y la conciencia sobre la im-
portancia del “trabajo decente” para lograr un desarrollo socialmente justo
y sostenible, tanto a nivel mundial como en América Latina y el Caribe. La
Cumbre Mundial de 2005, celebrada durante la 60 Sesién de la Asamblea
General de las Naciones Unidas en septiembre de 2005, muestra en los
documentos alli generados la priorizacién de los objetivos de pleno empleo
y el trabajo decente en la Agenda de Desarrollo de la ONU. La promocién
del trabajo decente es una consigna implicita en la misién del DIEESE,
que incluso hizo una efectiva contribucién en la definicién del concepto, y
de alli nace la importancia de sus aportes, no solamente en la produccién
de conocimiento sino también en cémo logré que éste se inserte en el ciclo
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de la implementacién o modificacién de politicas publicas relativas al em-
pleo en el Brasil.

3.2 Trabajo decente en las Américas: una agenda hemisférica
para 2006-2015

En el documento de introduccién del Director General a la 962 Con-
ferencia Internacional del Trabajo celebrada en Ginebra el afio 2007 éste
indicaba cuatro temas importantes que deberian servir de guia para formular
las politicas de la organizacién y aumentar su capacidad institucional:

* La globalizacién y la transformacién de las estructuras de las inversio-
nes y el empleo.

* Trabajo y sociedad: lucha contra la pobreza, la discriminacién y la
exclusién social.

* Modernizacién de la gobernanza del mundo del trabajo.

* 'Trabajo decente y la agenda internacional para el desarrollo.

Ademds, se indicaba que para mejorar la elaboracién de politicas y
alcanzar los objetivos de trabajo decente se requeriria de una base de infor-
macién y conocimientos sélida que permita rastrear y vigilar la evolucién
del mercado de trabajo. El documento concluia que: “se ha disipado la fe
en la magia del mercado una vez que se ha comprendido que para que éste
funcione sin distorsiones y restablezca un equilibrio entre unos resultados
sociales desiguales se necesitan Estados eficaces. El desarrollo sostenible,
asentado en sus tres valores fundamentales, que son el desarrollo econémi-
co y social, y la proteccién del medio ambiente, requiere la presencia de un
Estado de bienestar eficaz y de un tripartismo dindmico. Sin embargo, la
globalizacién plantea nuevas dificultades que requieren respuestas adapta-
das y un fortalecimiento de los sistemas de gobernanza de la OIT y de la
base de recursos de esta tltima”.

Es precisamente en ese tipo de base de informacién y conocimientos
(que permite rastrear y vigilar la evolucién del mercado de trabajo) y el
tripartismo, en los que el DIEESE trabajé sistematica y metédicamente
todos estos afios.

El “Programa y Presupuesto de la OI'T para 2006-2007” (OI'T, 2005)
giré en torno de cuatro objetivos estratégicos y de cinco objetivos transver-
sales orientados a la generacién de “Trabajo Decente” concepto introducido
por Juan Somavia (Primer Director General de la Organizacién Interna-
cional del Trabajo, proveniente del Hemisferio Sur) en 1999, caracterizado
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por cuatro objetivos estratégicos: los derechos en el trabajo, las oportuni-
dades de empleo, la proteccién social y el didlogo social, donde cada uno
de ellos cumple, ademds, una funcién en el logro de metas mas amplias
como la inclusién social, la erradicacién de la pobreza, el fortalecimiento
de la democracia, el desarrollo integral y la realizacién personal (OI'T, Ofi-
cina Regional para América Latina y el Caribe, 2004). Todos ellos tienen
validez universal si bien, como en el caso de las Américas, en cada pais
se adoptaron determinados matices y se adecuaron a las especificidades y
particularidades de la zona.

El primer objetivo estratégico fue el cumplimiento de las normas so-
bre derechos laborales y, muy especialmente, sobre los principios y dere-
chos fundamentales en el trabajo. Este es un objetivo central de toda la
politica de generacién de trabajo decente. El segundo objetivo estratégico,
que tuvo una médxima prioridad, fue la generacién de mayores oportuni-
dades de trabajo para hombres y mujeres. El tercer objetivo estratégico fue
la proteccién social, puesto que los regimenes de seguridad social, tanto
en el campo de la salud como en el de las jubilaciones y las pensiones ado-
lecen en muchos casos de problemas de gestién y, muy especialmente, de
baja cobertura. El cuarto objetivo estratégico fue la promocién del didlogo
social y el fortalecimiento de las organizaciones de los actores sociales que
intervienen en éL.

La articulacién de politicas y la consecucién de los objetivos descritos
involucran a una gran cantidad de acciones y de actores sociales bajo el
supuesto de que éstos deben actuar de manera sinérgica.

3.3 Trabajo decente en el Brasil. Politicas piiblicas y acciones

La calificacién social y profesional es uno de los temas al que se debe
prestar atencién para la articulacién del didlogo social, porque es un ele-
mento necesario para definir los modelos de relaciones de trabajo previa-
mente mencionados.

El Ministerio de Trabajo y Empleo del Brasil desarroll6 una politica
publica para la calificacién profesional, que tuvo el desafio de asumir una
nueva perspectiva como efecto de las directrices del nuevo Plan Plurianual
(PPA) para el periodo 2004-2007, que apuntaba a un modelo de desarrollo
de largo plazo, mis alld de 2007, destinado a promover profundas trans-
formaciones estructurales en la sociedad brasilera.

Una de las diferencias mds importantes que distingue a esta propues-
ta de planteamientos anteriores es la ampliacién de la participacién de la
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sociedad en la construccién del PPA. Ademads, es necesario mencionar que
en el contexto estatal en el Brasil se ha registrado un importante avance en
términos de la construccién de un didlogo social que gana cada vez mas
espacios. La mayor convergencia del trabajo encarado por el MTE vy el
DIEESE se explica por la coincidencia temdtica de las agendas y por las
condiciones del escenario politico y social.

Por otro lado, y al margen de lo recogido para este Caso de Estudio,
existen en el Brasil otras experiencias, incluso mds avanzadas, en este cam-
po (la participacién amplia de diversos actores sociales) como, por ejemplo,
la del Comité de Entidades Publicas en el Combate al Hambre y por la
Vida (COEP), que establecié una red formada por un grupo de empresas
estatales brasilefias que buscaron un punto de convergencia de los esfuer-
zos para combatir la situacién de miseria en el pais. Con el transcurso
del tiempo, la red se amplié tanto que integré a érganos de gobierno, a
empresas privadas y a otras entidades de la sociedad civil; y esta expansién
transformo su estructura original y dio como resultado un complejo mo-
delo de gestion.

En el documento que sistematiza la experiencia (Fleury, Migueletto y
Bloch) encontramos el siguiente comentario, que puede ayudar a configurar
mejor el contexto social que rodea estas experiencias: ../ COEP es la expre-
sion de algunas de las paradojas que caracterizan la sociedad brasileria, tales como
la movilizacion del sector mds avanzado del capitalismo del Estado, propulsor del
desarrollo industrial en este pais y constituyente de parte considerable del producto
interno bruto (PIB), en pro del combate al hambre y la extension de la ciudadania,
a quienes son excluidos por ese mismo proceso de crecimiento sin distribucion. Pero,
atin en Brasil donde el Estado se ha mantenido siempre alejado de la Nacion, el
COEP se origind por una camparna de movilizacion de la sociedad civil contra
el hambre y por la ciudadania, sin precedentes en la historia del pais. Se puede
encontrar otra paradoja en la biisqueda de una identidad piiblica de las empresas
estatales que —en arios anteriores— adoptaron en gran parte las formas organizacio-
nales, la cultura y las estrategias competitivas del mercado’. Agenda Nacional de
Trabajo Decente (ANTD) en el Brasil.

Como afirma la OIT, el trabajo decente es una condicién fundamental
para la superacién de la pobreza, la reduccién de las desigualdades sociales, la
garantia de gobernabilidad democritica y el desarrollo sostenible. El concep-
to de trabajo decente utilizado para la Agenda Nacional de Trabajo Decente
en el Brasil es el mismo que el propuesto por esta organizacién internacional,
es decir: “el trabajo adecuadamente remunerado, ejercido en condiciones de
libertad, equidad y seguridad, capaz de garantizar una vida digna”.
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En la pdgina web del MTE se puede ver que la promocién del trabajo
decente en el Brasil pasé a ser un compromiso asumido, a partir de junio de
2003, entre el Gobierno brasilero y la OIT y con el compromiso del Pre-
sidente de la Republica, Luiz Indcio Lula da Silva, y del Director General
de la OIT, Juan Somavia, a través de un Memordndum de Entendimiento
que prevé el establecimiento de un Programa Especial de Cooperacién
Técnica para la promocién de una Agenda Nacional de Trabajo Decente,
en consulta con organizaciones de empleadores y de trabajadores.

De acuerdo con la informacién recogida, el MTE y la OIT encaran
un proyecto que recientemente acompané el DIEESE en uno de sus tra-
mos, asesorando y realizando un trabajo sobre el empleo doméstico que
involucra a un nimero cercano a las 10 millones de mujeres trabajadoras en
el Brasil, que excede la calificacién profesional solamente, y que ya derivd
en una legislacién y generé una fructifera discusién en torno del tema,
utilizando datos recogidos, sistematizados y consignados en la investiga-
cién sobre empleo y desempleo (PED), que es uno de los productos mas
consolidados del DIEESE.

Sobre el mismo tema, Sirlei Marcia de Oliveira, Supervisora Técnica de
Proyectos del DIEESE indica que, aunque el DIEESE no tiene una partici-
pacién directa o central en este proceso, produjo un conjunto de informacio-
nes muy completo sobre esa fuerza de trabajo para identificar sus principales
problemas, relacionados con la necesidad de formalizacién y el derecho al
Fondo de Garantia por Tiempo de Servicios que, considerando el nimero de
trabajadoras involucrado, tiene enormes implicaciones econémicas.

El Fondo de Garantia Tiempo de Servicio fue instituido por la Ley No.
5.107 de 13/09/66. Esta ley fue reglamentada por el Decreto No. 59.820 de
20/12/66 donde se establece el pago de depdsitos mensuales, efectuados por las
empresas a nombre de sus empleados, en un valor equivalente y porcentual de
8% de las remuneraciones que se les paga. Si se trata de un contrato temporal,
de trabajo con plazo determinado, el porcentual es de 2%, conforme dispone
el inciso II del Articulo 2°. de la Ley No. 9.601, de 21/01/98. Actualmente la
Ley que dispone sobre el Fondo de Garantia por tiempo de Servicios es la No.
8.036 de 11/05/90 republicada el 14/05/90 con varias alteraciones. Este Fondo
se constituye en un peculio disponible para la jubilacién o cuando ocurre la
muerte del trabajador, y representa una garantia para la indemnizacién del
tiempo de servicio, en los casos de despido inmotivado.

A partir de ello se puede también inferir la importancia del aporte del
DIEESE en términos del valor que tienen las cifras y datos para procesos
de esta naturaleza.
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3.4 Importancia de la calificacion profesional para la creacion del
trabajo decente

“No hay trabajo decente sin salud, seguridad, higiene y formacién pro-
fesional continua, porque la educacién es un factor que coadyuva a tomar
conciencia, a nivel de toda la sociedad, de la necesidad de formular poli-
ticas activas de prevencién que se planifiquen con la participacién de los
actores sociales” (Babace, 2001).

La lucha por la calificacién profesional de los trabajadores siempre
fue una de las banderas histéricas del movimiento sindical. Su origen fue
marcado por reivindicaciones de cierto tipo de educacién -la educacién
profesional- indispensable para el trabajador industrial, que necesitaba de
una calificacién en una determinada profesién que sustituyese las artes y
oficios de los antiguos artesanos. Desde entonces, la preparacién para el
trabajo ha sido uno de los focos de accién sindical en diferentes paises con
variados tipos y niveles de intervencién (DIEESE, 1998).

A fines del siglo XVIII y en el transcurso del siglo XIX, las reivindica-
ciones reflejaron la necesidad de los trabajadores de obtener el aprendizaje
de nuevas técnicas y conocimientos requeridos por las transformaciones
impuestas a los oficios y profesiones con la introduccién de maquinaria y el
surgimiento de la gran industria sobre la égida del capitalismo.

Como afirma Manfredi (2002: 51), la escuela, en cuanto institucién
que en el imaginario social actual tiene como funcién preparar al joven
para el ingreso al mercado de trabajo, no surge histéricamente vinculada
con la formacién para el trabajo sino para “preparar grupos selectos de
personas para el ejercicio del comando, del poder y de la direccién social”
(DIEESE, 2007).

Adn cuando el ya mencionado concepto de trabajo decente estd en
construccioén, se le reconoce un profundo contenido ético caracterizado por
resaltar la importancia de los derechos del trabajador y de la calidad de las
condiciones del trabajo. Por otro lado, la calificacién profesional se pro-
clama como un derecho fundamental de los trabajadores y la capacitacién
se reconoce como un factor de empleabilidad, atendiendo al advenimiento
de la sociedad del conocimiento. Por lo tanto, es parte esencial del trabajo
decente. Es un instrumento econémico que forma parte de las politicas
de empleo y de las estrategias de productividad y de competitividad de las
empresas.

La relacién de la formacién profesional con la proteccién social ha sido
destacada por los sindicatos europeos y recogida en documentos de la OIT
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como la necesidad de promover la educacién continua para aquellos que su-
fren el riesgo de exclusién ante el crecimiento de la sociedad de informacién.

Actualmente, se tiende a jerarquizar la intervinculacién de estos con-
ceptos pues se advierte una conexién entre el trabajo decente, la salud ocu-
pacional y la formacién profesional. No sélo porque no hay trabajo decente
sin salud, seguridad, higiene y formacién profesional continua, sino tam-
bién porque la educacién es un factor que coadyuva a tomar conciencia, a
nivel de toda la sociedad, de la necesidad de formular politicas activas de
prevenciéon que se planifiquen con la participacién de los actores sociales
(Babace, 2001).

El trabajo conjunto entre el DIEESE y el MTE se ocupa, en dife-
rentes oportunidades, de la calificacién social y profesional. Llevaron a
cabo cuatro proyectos que comenzaron con los diagndsticos realizados e
identificaron la demanda por calificacién profesional para los Planes de
Desarrollo Sectorial (PlanSeQs).

Los cuatro casos trabajados son el de la cadena productiva del pldstico
en Sao Paulo (que alcanzé un grado de desarrollo mayor y pudo ser po-
sitivamente evaluado por su enfoque integral y la calidad de la formacién
impartida); el del sector de comercio en Porto Alegre; el del sector de fruti-
cultura del Valle de San Francisco y el de sector de la vigilancia privada en
el Distrito Federal. Cada parte encarada dentro de estos proyectos contem-
pl6 la construccién participativa entre las representaciones de trabajadores,
de los empresarios y de los gestores publicos.

Identificacion de sinergia institucional en el Brasil para la calificacion
profesional y la promocion del trabajo decente

Es a partir del proceso de democratizacién en el Brasil, en los afios
noventa, que se amplia la participacién de los trabajadores en espacios ins-
titucionales, en general tripartitos (de acuerdo con el modelo de la Orga-
nizacién Internacional del Trabajo) y abiertos para la negociacién en el
interior del aparato estatal.

Desde la perspectiva de lo recogido al interior del DIEESE, ahora el
Gobierno da una creciente importancia al tema del empleo y de los traba-
jadores, y la experiencia sobre produccién de informacién fiable y diagnés-
ticos participativos basados sobre el didlogo social, y posibilita un alinea-
miento de las acciones de ambas instituciones.

Tampoco se puede pasar por alto que el centro del programa del go-
bierno de Lula es la llamada “cuestién social”, entendida como generadora
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de un nuevo modelo de desarrollo basado sobre el crecimiento del empleo,
la generacién y distribucién de la renta y la inclusién social (Partido de los
Trabajadores, 2002).

Sustentado en una coalicién politica muy amplia, con una estrategia
que asume por momento rasgos populistas, el actual presidente del Bra-
sil, Luiz Indcio Lula da Silva, ha profundizado, imprimiéndole un tono
propio, el ciclo hegeménico liberal iniciado por su antecesor. Las caracte-
risticas especificas del gobierno de Lula solamente pueden ser entendidas
en el marco del proceso de construccién de una nueva forma de Estado
iniciado en 1995, con la asuncién de Fernando Henrique Cardoso como
presidente.

Esa nueva forma de Estado sustituyd, después de una larga transicion
politica que se extendié entre 1983 y 1994, al antiguo Estado varguista
(1930-1982), que excluia la participacién popular auténoma de la vida po-
litica, incluso durante sus fases democraticas y que fue predominantemente
autdrquico-desarrollista en su relacién con la economia. A diferencia del
Estado varguista, la nueva forma es democritica en cuanto a sus relaciones
con la sociedad y moderadamente liberal desde la perspectiva de sus rela-
ciones con la economia.

Este nuevo modelo tiene dos pilares centrales. Por un lado, la Consti-
tucién Democritica de 1988, que garantizé los derechos politicos y socia-
les; y por otro, el Plan Real de estabilizacién lanzado en 1994 y el conjunto
de reformas liberales que se implementaron durante las gestiones de Car-
doso, principalmente durante la primera. Aunque distantes en el tiempo,
estos pilares estin articulados: la Constitucién de 1988 habia fijado las
reglas y garantias de la democracia brasilera antes del inicio del Plan Real
y de las reformas de Cardoso, pero sin lograr la estabilidad econémica.
Mias tarde, la estabilizacién de la moneda permitié pacificar a la pobla-
cién y contribuyé a reconciliarla con el Estado de Derecho, al tiempo que
las reformas liberalizadoras lograron dejar atrds las agudas controversias y
conflictos sobre el estatismo. (Sallum, 2008).

Es en este contexto que destaca la labor conjunta entre el DIEESE y
el MTE en temas como la Investigacién de Empleo y Desempleo (PED) y
la Calificacién Social y Profesional, se destaca el reconocimiento interno y
externo al DIEESE como actor social relevante y una institucién de utili-

dad publica para el Brasil.
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3.5 El Departamento Intersindical de Estadisticas y Estudios
Socioeconémicos (DIEESE)>

“E1 DIEESE es un érgano unitario del movimiento sindical brasilero
destinado a la produccién y difusién de conocimiento e informacién sobre
el trabajo, en un contexto multidisciplinario, teniendo como instrumento
de anilisis el método cientifico, al servicio de los intereses de la clase traba-
jadora, sin perjuicio para la diversidad de posiciones y enfoques sindicales”
(DIEESE, 1955).

El Departamento fue fundado el 22 de diciembre de 1955 para de-
sarrollar investigaciones que fundamentasen las reivindicaciones de los
trabajadores. Actualmente tiene 262 funcionarios (entre equipo técnico y
administrativo, con mas de 200 profesionales técnicos de alto nivel) 521
entidades sindicales afiliadas en las diferentes regiones del Brasil.

Los socios son personas juridicas, no naturales. El DIEESE apoya al
movimiento sindical, sin tener una representacioén directa en €él. Vale decir
que no tiene mandato auténomo y su actuacion no es neutra, porque la
institucién existe para producir informacién y conocimiento a partir del
método cientifico y sobre la base del estado del arte de la ciencia, pero con
la finalidad especifica de subsidiar al movimiento sindical.

Alo largo de sus 50 afios de historia la institucién conquisté credibili-
dad tanto en el plano nacional como en el internacional (es reconocido por
organismos multi y bilaterales que han financiado incluso algunos de sus
proyectos) y es reconocida como una institucién de produccién técnico-
cientifica. Actda en las dreas de asesoria, investigacién y educacion.

Los ejes temdticos que orientan toda la produccién de la entidad y es-
tructuran su produccién de conocimiento son: empleo, renta, negociacién
de contratos colectivos de trabajo, politicas publicas y desarrollo. Los dos
ultimos temas fueron incorporados en los ultimos cuatro afos. Esta am-
pliacién de espacios de actuacién y temas se produce porque alli es donde
se amplia el espacio de actuacién del movimiento sindical.

Para profundizar los estudios relacionados con sus ejes tematicos,
ademds de los trabajos habitualmente desarrollados para el movimiento
sindical, el DIEESE realiza proyectos en asociacién con organismos gu-
bernamentales y con entidades de la sociedad civil, sean nacionales o in-
ternacionales.

2 Paramis informacién, ver: www.dieese.org.br.
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E1 DIEESE nacié como una entidad para la creacién de informacién
y con la finalidad de asesorar al movimiento sindical. Sin embargo, con el
transcurso del tiempo, cuando los responsables comenzaron a percibir que
no solamente deben producir informacién, sino también posibilitar que los
sujetos se apropien de ella, se incluyen los procesos de formacién.

Los espacios de formacién y asesoria, por otro lado, se constituyen
también como espacios de construccién de conocimiento, porque cada pro-
yecto es una importante fuente de informacién que se sistematiza e integra
a las bases ya existentes. E1 DIEESE se caracteriza por la construccién
colectiva de conocimiento.

3.6 El Ministerio del Trabajo y Empleo del Brasil

La historia del MTE comienza en 1912 cuando se constituye la Con-
federacion Brasilera del Trabajo (CBT), durante el Cuarto Congreso Ope-
rario Brasilero, realizado entre el 7y 15 de noviembre. Esta Confederacién
tenia la funcién de promover un programa de largo plazo de reivindicacio-
nes operarias tales como la jornada de trabajo de ocho horas, la semana de
seis dias, la construccién de viviendas para los operarios, la indemnizacién
por accidentes de trabajo, la limitacién de la jornada de trabajo para mu-
jeres menores de 14 afios, contratos colectivos que sustituyeran contratos
individuales, seguro obligatorio para los casos de enfermedades, pensién
para la vejez, fijacién de un salario minimo, reforma de los impuestos pu-
blicos y obligatoriedad de la instruccién primaria. La reglamentacién de
la organizacién del trabajo en el Brasil fue encargada al Departamento
Nacional del Trabajo, creado el afio 1918.

La creacién del Ministerio de Trabajo, Industria y Comercio data del
26 de noviembre de 1930, mediante Decreto No. 19.433 emitido por el
entonces presidente, Getulio Vargas. Esta institucién cambié de nombre
y estructura organizativa varias veces (Ministerio de Trabajo y Provisién
Social, Ministerio de Trabajo solamente, Ministerio de Trabajo y de Ad-
ministracién Federal, etc.) hasta que finalmente, en 1999, pasé a ser deno-
minado Ministerio de Trabajo y Empleo, como se lo conoce a la fecha.

EIMTE cuenta con diferentes comisiones y consejos (Comision de Eti-
ca Sectorial, Consejo Curador de Fondo de Garantia del Tiempo de Ser-
vicio, Consejo Deliberativo de Fondo de Ampara al Trabajador, Consejo
Nacional de Economia Solidaria, Consejo Nacional de Inmigracién) y es el
administrador del Sistema Publico de Empleo, Trabajo y Renta. Tiene a su
cargo la inspeccién del trabajo, cuya misién es combatir el trabajo esclavo, el
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trabajo infantil, fiscalizar el trabajo y garantizar la seguridad y la salud en el
trabajo. Ademds, cuenta con una Secretaria Nacional de Economia Solida-
ria que lleva adelante un Programa de Economia Solidaria y cuenta con un
Sistema Nacional de Informacién sobre Economia Solidaria.

En el plano de las relaciones de trabajo, esta entidad del Gobierno se
ocupa de la asistencia y homologacién de rescisién de contratos de trabajo,
mediacion, registro de convenciones y acuerdos colectivos de trabajo, tra-
bajo doméstico y trabajo temporal, combate de la discriminacién en el tra-
bajo, y contribucién sindical. Ademis, tiene la Comisién de Conciliacién
Previa y un Catastro Nacional de entidades sindicales.

Siendo una de las prioridades del actual Gobierno la reforma sindical
y del trabajo, se creé el afio 2003 un Foro Nacional del Trabajo (FNT)
coordinado por la Secretaria de Relaciones de Trabajo, y sobre el cual vale
la pena profundizar un poco mds.

El Foro Nacional del Trabajo y la intervencion del DIEESE

El Foro Nacional del Trabajo conté con la participacién de 600 repre-
sentantes de los trabajadores, el Gobierno y los empleadores. Tenia como
objetivo promover la democratizacion de las relaciones de trabajo mediante
la adopcién de un modelo de organizacién sindical basado sobre la libertad
y la autonomia.

Clemente G. Lucio, director técnico del DIEESE desde 2003, indica
que la participacién de esta organizacioén fue para apoyar el trabajo de arti-
culacién de las centrales sindicales y prestarles asesoramiento. Su trabajo fue
organizar y preparar la participacién de la bancada de trabajadores donde se
reunian, discutian y elaboraban propuestas. El DIEESE cumplié esta labor
de apoyo durante y después del Foro, que se desarrollé durante 2004 y 2005,
entendiendo que lo que buscaba el Gobierno era organizar una agenda de
discusiones y, a partir de ella, desarrollar una propuesta para implementar un
nuevo modelo o sistema de relaciones de trabajo en el Brasil.

En el Foro se disefié una propuesta que determinaba de qué manera se
estructuraria la representacién sindical de los trabajadores y los empleado-
res, cuales serian los mecanismos de financiamiento de la estructura sindi-
cal, cémo se proyectaria la relacién entre empleadores y trabajadores, cémo
se gestionarian y resolverian los conflictos principalmente en lo referido a
las negociaciones colectivas y a las huelgas, cuales serian las bases para la
reglamentacién del derecho a la huelga, como se estableceria el derecho a
la organizacién en el local de trabajo -otro gran debate del movimiento
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sindical resistido por los empleadores-, y cémo el sistema de relaciones
de trabajo en el Brasil seria permanentemente actualizado a través de un
Consejo Nacional de Relaciones de Trabajo.

Actualmente esta propuesta se encuentra en el Congreso Nacional
como un Proyecto de Ley construido con una amplia participacion tanto
de los trabajadores, de los empleadores y de los gestores gubernamentales.
Si bien no es un proyecto ideal ni contiene lo que cada una de las partes
propuso en su sentido mds amplio, su principal mérito es que posibilita
cierto grado de acuerdos.

El Foro Nacional del Trabajo articulé un verdadero sistema de rela-
ciones de trabajo, que excede las simples reformas sindicales y moviliza
muchos intereses opuestos. Por ello, su aprobacién puede demorar afios
o incluso décadas (porque siempre habrd observaciones promovidas por
cualquiera de las partes). Sin embargo, es evidente que el trabajo desarro-
llado es un paso importante en la busqueda por actualizar la legislacién
del trabajo y lograr que sea mds compatible con las nuevas exigencias del
desarrollo nacional, de manera que se pueda conseguir un ambiente propi-
cio para la generacién de empleo y renta; y modernizar las instituciones de
regulacién del trabajo, especialmente la justicia del trabajo y el Ministerio
de Trabajo y Empleo, estimulando el didlogo y el tripartismo para asegurar
justicia social.

Las conclusiones del Foro Nacional del Trabajo llegaron al Congreso,
pero no fueron priorizadas, porque hubo divergencias respecto del pro-
yecto, resistencia del sector empresarial, etc. Otro de sus méritos fue mos-
trar la capacidad del MTE para conducir un proyecto democriticamente,
oyendo a todas las partes y reconociendo a las entidades sindicales.

3.7 La relacion del DIEESE y el Ministerio de Trabajo del Brasil.
Convenios y proyectos (2004/2007)

Los proyectos realizados por el DIEESE, que generaron varios conve-
nios interinstitucionales con el Ministerio de Trabajo (2004-2007), abar-
can los siguientes:

* “Perfeccionamiento del sistema PED y disefio de nuevos indica-
dores y levantamientos”. Convenio MTE/SPPE/CODEFAT No.
098/2005 y Primer Plazo Adicional (2005/2006). Vigencia: Con-
venio: 26/Dic/2005 a 6/Dic/2006 Adicional: 26/Dic/2006 a 30/
Abril/2007 (*)
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Objetivo A: Proporcionar asistencia técnica permanente a la ejecucion
de investigaciones regionales.

Objetivo B: Perfeccionar la divulgaciéon mensual del Sistema PED.
Objetivo C: Construir la politica de acceso y disponibilizacién de los
indicadores y microdatos del PED.

Objetivo D: Incorporar la investigacién Mensual de Ocupacién y
Desempleo (PMOD) al Sistema PED.

Objetivo E: Articulacién institucional y gestién del sistema PED.
Objetivo F: Investigaciones piloto en dreas especiales con la metodo-
logia PED.

* “Desarrollo de metodologias para la construcciéon de diagnésticos,
metodologias para la elaboracién de propuestas de naturaleza so-
cial y econémicay metodologias parala calificacién social”. Conve-
nio MTE/SPPE/ CODEFAT n° 163/2004 (2004/2005). Vigencia:
16/12/2004 a 31/12/2005 (*)

Objetivo general: El proyecto “Desarrollo de metodologias para la
construccién de diagnésticos, metodologias para la elaboracién de
propuestas de naturaleza social y econémica y metodologias para la
calificacién social” tiene como principal eje de accién la construccién
de instrumentos que puedan subsidiar la intervencién calificada de
actores y/o grupos sociales en espacios y temas considerados esenciales
para un proceso de desarrollo sostenible. El objetivo general de este
proyecto es la construccién de instrumentos para el didlogo social y el
trabajo conjunto, destinados a grupos o actores sociales que desarro-
llan acciones en 4reas y temas que demandan ese tipo de calificacién.
Subproyecto I: Desarrollo de un programa de capacitacién para miem-
bros de consejos sindicales de delegaciones regionales de trabajo.
Subproyecto II: Desarrollo de una metodologia de diagnédstico y ela-
boracién de propuestas sobre mercado de trabajo y calificacién profe-
sional en escala territorial y en cadenas productivas.

Subproyecto III: Calificacién profesional: un nuevo espacio de nego-
ciacion.

Subproyecto IV: Anuario Estadistico: subsidios para el didlogo social.
Subproyecto V: Desarrollo de una metodologia de capacitacion de di-
rigentes sindicales y produccién de estudios sobre la competitividad de
las cadenas productivas en el &mbito de los Foros de la Competitividad:
una cadena productiva de la industria de transformacién plastica.
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* “Nuevas tendencias de la dindmica socioeconémica, politica y cul-

tural en la realidad de la region nordeste”. Contrato N° 001/2006
(Convenio MTE/SPPE/CODEFAT n 081/2005). Vigencia:
25/08/06 a 30/11/06. (*)

Objetivo general: Elaboracién de cuatro Estudios de Caso que per-
mitan el conocimiento de nuevas tendencias de la dinimica socioeco-
némica, politica y cultural en la regién nordeste, con énfasis en los
cambios en el mundo del trabajo y en las demandas y necesidades de
calificacién profesional.

“Calificacion social para actuacién de sujetos o grupos sociales en
la negociacion colectivay en la gestion de politicas publicas”. Con-
venio MTE/SPPE/CODEFAT - 075/2005 e Primeiro Termo Adi-
tivo (2005/2007). Vigencia: 22/12/2005 a 31/12/2007. (*)

Objetivo general: Ejercicio del didlogo social, de la participacién en

consejos gubernamentales y de la negociacién colectiva.

Subproyecto I: Ampliacién y difusién del programa de capacitaciéon
para miembros de consejos sindicales de delegaciones regionales del
trabajo.

Subproyecto II: Calificacién profesional: edicién y produccién del kity
de la experiencia piloto de negociacién de la calificacién profesional.
Subproyecto I1I: Anuario de Calificacién Social y Profesional 2006.
Subproyecto IV: Anuario de los Trabajadores 2006 con serie histérica:
informaciones regulares para el didlogo social.

Subproyecto V: Asesoria en la elaboracién e implementacion de planes
sectoriales de calificacién — PLANSEQs en la cadena productiva del
plistico del Estado de Sao Paulo y en el acuerdo productivo local de
fruticultura irrigada de bajo y medio San Francisco.

Subproyecto VI: Construccién de propuesta de institucionalizacion
de la formacién continua de trabajadores en cuestiones relativas al
mundo del trabajo.

Subproyecto VII: Formacién de consejeros sobre Sistema Publico de
Empleo.

O El texto completo de productos entregados estd disponible en la pigina www.dicese.org.br .
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3.8 Origenes de la relacion DIEESE/MTE y situacion actual

La produccién del DIEESE en el periodo 2004-2007 en proyectos
encargados por el MTE fue mds prolifica en los ultimos afios, pero es im-
portante hacer notar que la relacién existia ya desde hace mucho tiempo y
fue construida por la fuerte vinculacién de ambas instituciones en la misma
temdtica: el trabajo (aunque la perspectiva del DIEESE estd fuertemente
concentrada en la representacion sindical).

La relacién del DIEESE con el MTE se remonta a los afios sesenta y
setenta, pero se profundiza y fortalece con la designacién del primer Mi-
nistro de Trabajo después de la dictadura, Almir Pazzaniotto, que es un
gran abogado laboralista, actualmente es Ministro del Tribunal Superior
del Trabajo, y que fue abogado del movimiento sindical de los quimicos,
de los metaltirgicos, entre otros. La relacién se fortalecié a partir de uno de
los hitos histéricos mds importantes del DIEESE, la implementacién del
Programa de Capacitacién de Dirigentes y Asesores Sindicales (PCDA)
(véase: Hitos).

Las funciones que cumple el DIEESE son variadas en los diferentes
proyectos conjuntos, pero estin principalmente orientadas al acompafa-
miento de procesos mediante la provision de datos e informacion relevante,
la asesoria y formacién de los trabajadores en su afin de habilitarlos efecti-
vamente para participar en el didlogo social sobre temas que les interesan.

En el tema de la calificacién profesional en el marco de los PlanSeQs,
por ejemplo, el DIEESE no participa directamente de los planes de califi-
cacién profesional, sino mds bien de una etapa previa a estos. Su actuacién
consiste en la elaboracién de diagnédsticos sobre el mercado de trabajo y, en
algunos casos, en la asesoria, elaboracién e implementacién de los PlanSe-
Qs. De manera general, los planes son elaborados en las localidades (mu-
nicipios o Estados) y son luego encaminados al Gobierno.

De forma general se puede decir que tanto para los PlanSeQs como
para los Planes Territoriales (PlanTeQs) la contribucién del DIEESE de-
riva principalmente de dos proyectos en los cuales trabaja junto al MTE.
Uno de ellos es un proyecto para la elaboracién de una metodologia por
parte del DIEESE, para realizar diagnésticos sobre el mercado de trabajo
de determinado sector.

El valor agregado de esta metodologia, que se ha constituido en un
referente en el tema, es que estd pensada para incluir la participacién de
los principales actores sociales del sector que serd analizado. Hay una pre-
ocupacion real para que los propios actores participen y contribuyan con
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su perspectiva en la construccién del conocimiento sobre el mercado de
trabajo para el sector en el que posteriormente se construird un plan de
intervencién gubernamental.

En el marco de los PlanSeQs se trabajaron, hasta el momento, cuatro
casos. En dos de ellos (sector de comercio de Porto Alegre y sector de la
industria del plistico en Sdo Paulo), el proyecto de construccién del diag-
néstico tuvo continuidad con la construccién de PlanSeQs, que del mismo
modo fueron elaborados de manera participativa entre las representacio-
nes de trabajadores, de los empresarios y también de gestores publicos. La
labor del DIEESE para articular a estos actores es de suma relevancia ya
que, ademds, cumple una funcién de asesoramiento al movimiento sindical
para la negociacién respecto del Plan. Los planes son posteriormente en-
caminados al Gobierno federal, solicitando su implementacién. Solamente
hubo participacién del DIEESE en la evaluacién del plan elaborado sobre
el sector de plasticos.

El otro proyecto del DIEESE con el MTE que influye en los planes
de intervencién gubernamental es el proyecto de capacitacién de los miem-
bros de las Comisiones Municipales de Empleo y Renta. Estas comisiones
existen desde la década de los noventa, pero mis recientemente el DIEESE
fue llamado para capacitar a sus miembros al ser evidente que no se sabia,
exactamente, cudl era su rol y donde se podrian encontrar la informacién
necesaria para realizar su trabajo.

El DIEESE disené un curso en el que se discute el rol de las comisio-
nes, de los espacios tripartitos; se capacita para buscar informacién y para
planear acciones. Muchas de esas comisiones elaboraron PlanTeQs, y asi,
de forma indirecta, el DIEESE ha participado de ellos, subsidiando como

siempre las acciones del movimiento sindical.

3.9 Factores endogenos que facilitaron la influencia del conocimiento
y la investigacion en el proceso de politica para la calificacion
profesional

E1DIEESE, una organizaciéon que aprende.

Una de las principales fortalezas del DIEESE, y un aporte muy im-
portante a la sociedad brasilefia, es su capacidad de promover y apoyar la
construccién del didlogo social, aportando conocimiento técnico y cientifi-
co. Esto se puede ver por la gran cantidad de instituciones y personas invo-
lucradas en los diferentes proyectos que desarrolla, y en los resultados con-
cretos de sus investigaciones que derivan en “productos de conocimiento”
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que ha conseguido entregar a la sociedad y, de manera particular, a los
trabajadores.

La historia del DIEESE comenzé oficialmente el 22 de diciembre
de 1955, cuando un grupo de 20 dirigentes sindicales de Sao Paulo, que
ya habia realizado una serie de movilizaciones conjuntas en el Pacto de
Unidad Intersindical (PUI), decidié construir un organismo propio de los
trabajadores, no previsto por la estructura sindical, con el objetivo de pro-
ducir datos que fueran la base de las negociaciones con el patronato. En
aquella época, las entidades sindicales pensaban que los indices oficiales de
inflacién eran manipulados, y querian tener un indice confiable de la clase
trabajadora.

Adn cuando las razones que motivaron la fundacién del DIEESE se
mantienen hasta hoy, el objeto de estudio de la entidad gané nuevos dngu-
los, acompafiando los cambios sociales y econémicos que ocurrieron en el
Brasil en los ultimos 50 afios. En el inicio, el principal objetivo de la insti-
tucioén era la produccién de un indice que permitiese valorar el comporta-
miento de los precios para contraponerlos con los datos oficiales en la época
de las campafias de reajuste en la base de datos. Actualmente, su actividad
estd totalmente diversificada (mercado de trabajo, desarrollo tecnolégico,
distribucién de renta, perfil de categorias, movilizaciones y conquistas de
los trabajadores, proceso de trabajo y formacién de dirigentes sindicales) y
conforman una parte de lo que es el DIEESE hoy (DIEESE, 2007).

Algo que es llamativo en el DIEESE es un sentido de cohesién muy
tuerte en torno de los requerimientos concretos de los sindicatos en la lucha
por la reivindicacién de los trabajadores. La primera caracteristica recogida
en la investigacién tiene que ver con esa identidad de la organizacién, que
estuvo siempre ligada con el movimiento sindical y sus reivindicaciones;
y con un fuerte sentido y unidad de propésito compartido. Los sindicatos
son los socios del DIEESE, son ellos quienes lo fundaron, quienes mantie-
nen su funcionamiento y a quienes la institucién se debe.

Otra caracteristica importante observada es el caricter intersindical
de la institucién (que tiene socios de diferentes tendencias politicas, con
diferentes concepciones de mundo y diversos “colores partidarios”) que ha
derivado en una especializacién de su trabajo con la diversidad y la di-
vergencia para desarrollar procesos cuyo resultado final sea produccién de
conocimiento colectivo y/o acuerdos participativos.

Respecto a la organizacién del DIEESE, otro dato relevante es que la
entidad tiene una doble direccién. Por un lado estd la Direccién Sindical
y por el otro la Direccién Técnica. La primera es en realidad la direccién



158 Acercando la investigacion a las politicas pdblicas en América Latina

politica de esta organizacién y también su responsable juridica. Es la que
decide qué proyectos se realizardn, y qué ofertas aceptardn o rechazarin.
Esta es una particularidad de esta entidad: nunca realiza ningun trabajo
que, en principio, pueda considerarse en contra de los intereses de los tra-
bajadores. Ningtn proyecto es aprobado si no es considerado relevante por
la Direccién Sindical.

De este modo, el DIEESE existe y se concibe a si mismo para pro-
ducir conocimiento por y para los trabajadores. Respecto de la cultura y
al clima organizacional de la entidad, es posible notar la conciencia y el
orgullo de estar al servicio del movimiento sindical.

Es interesante también la interaccién e interdependencia de las Di-
recciones Sindical y Técnica. La primera ordena y organiza los procesos
estratégicos y la segunda se hace cargo de los procesos operativos. Si bien
la Direccién Técnica depende de la Direccién Sindical o Politica, se puede
decir que ambas se conciben imprescindibles para el accionar arménico
de la organizacién y que han logrado desarrollar un sistema de incentivos
efectivo para que el equipo técnico sea altamente calificado y se mantenga
actualizado.

Hay inversiones y estimulos para estudios de maestrias y doctorados,
porque esto se percibe como una inversién para promover la calidad de los
trabajos que realizara la institucién.

Por la trayectoria expuesta, y por su capacidad de respuesta a necesida-
des manifiestas vinculadas con la temitica central de su trabajo, se puede
afirmar, sin lugar a dudas, que el DIEESE tiene las caracteristicas de una
organizacién que aprende y cuyo desarrollo es producto de un aprendizaje
de triple ciclo, a partir del cual la organizacién impulsa su reestructuraciéon
completa, como consecuencia del replanteamiento de su identidad y razén
de ser.

En la época actual, caracterizada por el constante cambio, no se debe
pasar por alto que el aprendizaje organizacional es la principal herramienta
de la gestién del conocimiento y que el aprendizaje de triple ciclo es parte
del proceso que permite “aprender a aprender” a las organizaciones (que es
lo Gnico que asegura el maximo grado de proactividad, pues al provocar
el incremento del potencial de aprendizaje, garantiza su renovacién y de-
sarrollo continuos y, por lo tanto, su supervivencia y evolucién. La propia
organizacién impulsa su movimiento continuo.

Segun Peter Senge (1992), una organizacién que aprende es capaz de
mirar el futuro en relacién con el presente, de institucionalizar procesos
de reflexién-en-accién, que planifica y evalia como una oportunidad para
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aprender. Aprenden de ellas mismas a lo largo de su desarrollo y logran, a
través de ello, una meta-aprendizaje: aprenden cémo aprender. Una orga-
nizacién que aprende adquiere la capacidad de “transformarse a si misma”
por la alteracién de su modo de hacer y resultados de forma colectiva, y por
la interaccién de los miembros que la configuran.

El proceso de transformacién del DIEESE, la evolucién y refinamien-
to de su forma de aprendizaje puede constatarse por su gradual y constante
crecimiento traducido en los siguientes hitos:

1955:

* Después de un periodo de luchas sindicales (huelga de los 300 mil),
el DIEESE es fundado por 18 sindicatos con orientaciones politi-
cas e ideoldgicas diferentes, como una organizacién para dialogar
con el Gobierno y la sociedad sobre el costo de vida en Brasil.

1964:
* EIDIEESE, fiel a su causa, continia su labor clandestinamente al
ser cerrado por varios meses meses en la dictadura militar.

Década del setenta:

* EIDIEESE decide invertiry encarar la educacién con el enfoque de
formacién de educadores cuando se acaba la dictadura.

* EIDIEESE responde auna necesidad vinculada con el objetivo por
el que fue creado pero, debido auna necesidad identificada, actGaen
un nivel diferente al previsto inicialmente y logra visibilidad. Esto
se hace evidente porque, debido a la desconfianza respecto a los indi-
ces oficiales de la inflacién en el pais, el DIEESE elabora un Dossier
sobre la manipulacién del indice de inflacién y publica también un
indice propio. Asi, logra visibilidad ante la sociedad porque desenmas-
cara el indice oficial. Esto generé una movilizacién de los trabajadores
por la recuperacién de las pérdidas salariales. La evidencia de la ma-
nipulacién de los indices de 1973 y 1974 fue reconocida incluso por el
Banco Mundial y el Fondo Monetario Internacional (FMI). Por eso,
se convierte en una organizacion de referencia respecto del Indice de
Costo de Vida que es la base de la campafia de reposicién de salarios.
Entonces surge la figura de Lula como un gran lider sindical en San
Bernardo y otros lideres como Mengheli y Vincentinho. Lula desmin-
ti6 los datos del Instituto Brasilero de Geografia y Estadistica IBGE)

y se consolid6 como un referente en el tema.
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E1 DIEESE asume un rol de direccién dentro del movimiento sin-
dical. Tanto el movimiento sindical como el DIEESE pasaron por
la dictadura con mucha dificultad, pero ya en esta época se empezé
a capacitar (a escondidas) a los dirigentes sindicales para lidiar, no
solamente con la coyuntura autoritaria del pais, sino también con la
transformacién del capitalismo y de las relaciones de trabajo. Estas
capacitaciones dieron lugar a la formacién de la Escuela Sindical del
DIEESE, que funcioné de 1980 hasta principios de los afios noventa.
El DIEESE comienza a actuar como articulador de un todavia
precario dialogo social. Empieza a destacarse en este periodo como
interlocutor entre los sindicatos, porque en aquel momento no estaba
permitido a los sindicatos organizarse en Centrales (la Primera Cen-

tral Sindical en el Brasil, CUT, data de 1983).

Década del ochenta:

El DIEESE aumenta su cobertura geografica y los ambitos de su
actuacion. Fue un momento de gran expansién derivada de la propia
expansién del movimiento sindical. Era un momento de reestructura-
cién democritica del pais, lo que facilité la expansién del DIEESE y
que se crearan las oficinas regionales de la institucién. Se convirtié en
una institucién nacional.

E1 DIEESE realiza la investigacion del Padrén de Vida y Empleo
y la Investigaciéon del Presupuesto Familiar con lo que renueva el
célculo del Indice de Costo de Vida.

E1 DIEESE enfoca su rol de orientacién al movimiento sindical en
campos especificos, como el de Formacién de la Escuela Sindical,
donde se estudiaba el método dialéctico y su aplicacién a casos concre-
tos, como la remuneracién del trabajador y la Constituyente.

E1 DIEESE actia como articulador del movimiento sindical. Mo-
mento pre-constituyente: el DIEESE formaba y subsidiaba a los sin-
dicalistas en sus reivindicaciones por la Constituyente.

El DIEESE asume un rol activo en discusiones centrales para los
intereses nacionales. También participé la Direccién Técnica del
DIEESE en la Comisién de Notables llamada a discutir la nueva
Constitucion.

El DIEESE contextualiza y elabora metodologias adaptando ins-
trumentos para la realidad donde debe actuar. En 1985 se lanza la
PED (Pesquisa de Emprego e Desemprego). Se inicia un proceso de disputa
y denuncia sobre la forma de elaboracién de los indices de empleo en
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Brasil. EI DIEESE cre6 una metodologia adecuada a la observacién del
mercado de trabajo brasilefio, con el objetivo de poner en evidencia el
desempleo oculto del pais. Hasta esa fecha se realizaban las investiga-
ciones sobre empleo sobre la base de una metodologia aplicable a pai-
ses europeos. Esta investigacion tuvo la financiacién del Estado de Sao
Paulo y fue realizada también por la SEADE que es una Fundacién del
mismo Estado. A partir de la década del noventa, pasé a ser financiada
por el MTE con recursos del Fondo de Amparo al Trabajador. Actual-
mente, se conquisté una gestion nacional con mas de 12 instituciones
involucradas en la gestién del sistema PED en siete regiones.

Década del noventa:

* El DIEESE potencia su rol de guia para el movimiento sindical,
ya amplia su actuacién a la habilitacién de actores para la cons-
truccion del dialogo social en temas inherentes a la reivindicacién
de los derechos de los trabajadores. El Gobierno de Fernando Co-
llor de Melo abre los puertos del pais a las importaciones y se genera
preocupacion, tanto en el Gobierno como en los empresarios sobre la
discusién de cémo enfrentar la competencia internacional. Se crea la
Comisién (Gubernamental) de Valorizacién del Trabajo y Empleo en
Brasil, que resulta en el Programa Brasilefio de Calidad y Productivi-
dad (PBPQ). De parte de los trabajadores, se identifica la necesidad
de formacién para discutir los temas de la restructuracion productiva.

* EI DIEESE capacité6 internamente a su equipo simultineamente a
la produccién de los kits (documentos creados para instrumentaliza-
cién de los programas, con material bdsico para el desarrollo de los
cursos de formacién) que son otro producto consolidado de la insti-
tucién, se investigd con el movimiento sindical y se identificaron 20
temas prioritarios para la negociacién colectiva.

1994:

* El DIEESE inicia el Programa de Calificacién de Dirigentes y
Asesores Sindicales (PCDA), que existié hasta el afio 2002. En este
Programa se capacité a mas de 4.000 trabajadores para discutir el tema
de la restructuracién productiva, las nuevas relaciones de trabajo, etc.
Fue como una especializacién académica de alto nivel. Este proyec-
to tenia la financiacién del Ministerio de Ciencia y Tecnologia y del
MTE, ente con el que comenzé a profundizarse la relacién. Fue ante-
rior al Gobierno de Luiz Inacio Lula da Silva.
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* Se creé una red de dirigentes que, posteriormente, en varios casos se

convirtieron en gestores publicos. Fue la primera vez que los sindicatos
trabajaron juntos y se logré hacer un diagnéstico de situacién mucho mds
amplio y se promovié la reflexién sobre papel de las politicas pablicas
vigentes. Es importante mencionar que al principio participaban en este
programa los propios técnicos del DIEESE, junto alos sindicalistas, por-
que los temas trabajados eran nuevos para toda la sociedad. Y esta dina-
mica es la misma hasta ahora: los nuevos desatios del mercado de trabajo
para los trabajadores, por ejemplo el participar en la definicién de politi-
cas publicas, se vuelve un desatio para los propios técnicos del DIEESE.
EI DIEESE siempre tuvo que lidiar con la diversidad y ha sabido hacer
de esto una de sus fortalezas, que se refleja en toda su metodologia de
trabajo y en experiencias como la del PCDA.

Ultimos afios:

E1DIEESE conforma el GAM (Grupo de Acompafiamiento Meto-
dolégico) y el GENE (Grupo de Estudios en Negociacién), equipos
internos para el acompafiamiento metodolégico y para adecuar a la
institucién a los cambios que se deben encarar.

E1DIEESE capacita formadores para la habilitacién en el manejo de
los Kits de informacién que produce la institucion.

El DIEESE apoya al Foro Nacional del Trabajo que promueve el
MTE. Si bien actualmente el proyecto estd en el Congreso, sin haber
sido discutido en esa instancia fue muy importante en términos de la
definicién de las relaciones de trabajo y de un nuevo sistema que po-
dria ser perfeccionado e implementado en el futuro.

El DIEESE recibe reconocimiento general en el ambito nacional
e internacional como articulador del didlogo social entre partes
que representan intereses diversos y muchas veces contrapuestos.
Se constituyen las comisiones municipales y estatales de Empleo y
Renta, con la participacién de gestores publicos, empresarios y tra-
bajadores. E1 DIEESE es llamado para capacitar a los participantes
de estas comisiones; es decir, la entidad que representa el movimiento
sindical es reconocida e invitada a capacitar a los representantes de los
empresarios y del Gobierno. Este es un logro muy importante de la
organizacion.

E1DIEESE lograarticularla creacion dela Escuela de Ciencias del
Trabajo que era un suefio que permanecié latente desde la fundacién
misma de la institucién. Con ella se pretende difundir al mundo una
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visién diferente, que parte del punto de vista de la clase trabajadora y
de la formacién de las personas.

* EIDIEESE se encuentra hoy en un proceso de creciente participa-
ci6én en proyectos gubernamentales como consecuencia de una parti-
cipacién mas grande del movimiento sindical o de antiguos dirigentes
sindicales en los espacios publicos.

Caracteristicas organizacionales relevantes del DIEESE

E1 DIEESE es una entidad sin fines de lucro de alcance nacional (algo
particularmente importante en un pais con la extensién geografica del Bra-
sil y donde existe tanta diversidad material y cultural), que tiene 17 oficinas
regionales y que produce y sistematiza informacién cotidianamente.

Toda la produccién de la institucion estd estructurada a partir de tres
tipos de unidades de trabajo, localizadas en varios estados brasilefios y en
Brasilia, el Distrito Federal. Tiene una Administracién nacional situada
en la ciudad de Sao Paulo, donde el DIEESE articula toda su produccién
técnica. En esta unidad trabajan los responsables de coordinacién técnica
de la institucién y gran parte de los equipos de asesoria, investigacién y
educacion. Las sedes regionales del DIEESE son unidades creadas para
desarrollar regionalmente los trabajos de asesoria, investigacién y educa-
cién y atender a las entidades locales filiadas.

El DIEESE tiene un proyecto de ampliacién del nimero de sus se-
des regionales para poder prestar asesoria y ejecutar otros trabajos para el
movimiento sindical en todo el pais. Las subsecciones son unidades del
DIEESE localizadas en entidades sindicales afiliadas a la institucién, a pe-
dido de sus direcciones, en cualquier parte del pais. Tienen como objetivo
producir estudios, investigaciones y andlisis que contribuyan al crecimien-
to de la accién sindical de las entidades. Las subsecciones del DIEESE
estin presentes en entidades sindicales de trabajadores bancarios, meta-
largicos, petroquimicos, empleados de comercio, de empresas de telefonia,
de educacién, petroleros, electricistas y funcionarios publicos, entre otros,
en diversas unidades de la Federacién. Cualquier entidad sindical afiliada
puede solicitar al DIEESE la implantacién de una subseccién.

La direccién del DIEESE es ejercida por tres instancias:

* Direccién Sindical Nacional, responsable de la orientacién politica,
las directrices de planificacién y el presupuesto.

* Direccién Ejecutiva, también sindical, que acompafa y evalda la eje-
cucién de la planificacién.
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* Direccién Técnica, compuesta por empleados que ejecutan la planifi-
cacién de las demids direcciones y coordinan los trabajos de los diversos
equipos.

En 2007 la institucién desarroll6 una serie de actividades vinculadas
con sus dreas especificas de actuacién. Dentro de ellas estdn las relaciones
sindicales que involucran trabajos y estudios de asesoria al movimiento
sindical, actividades de formacién sindical a través de la Red de Apoyo a la
Negociacién Colectiva (RAN) para los dirigentes y asesores sindicales, y
la articulacién del trabajo en redes sectoriales. El Area de la Investigacién
realizé los estudios permanentes como la Investigacién sobre Empleo y
Desempleo (PED), investigaciones temdticas, sectoriales o por categorias
¢ investigaciones sindicales, como Meu Salario. El Area de Estudios y De-
sarrollo tiene como objeto elaborar y realizar proyectos pioneros, reunir in-
formacién de fuentes primarias y secundarias de datos y también subsidiar
la implementacién de proyectos de Observatorios de Trabajo®.

El DIEESE es una institucién profundamente comprometida con las
reivindicaciones de los trabajadores. La investigacién y produccién de cono-
cimiento técnico-cientifico es un instrumento importante en esta lucha.

El personal técnico del DIEESE busca permanentemente encontrarse
en la frontera del conocimiento, no para ganar un Premio Nobel o un lugar
destacado en la Academia, como ellos mismos dicen, sino porque necesitan
tener los mejores instrumentos para su lucha, esa gran lucha dentro de la
sociedad capitalista por la divisién de la riqueza producida. E1 DIEESE
lucha por la necesidad de superar la condicién de subordinacién de los
trabajadores dentro de la sociedad. “El dia que el Brasil sea un pais absolu-
tamente justo... que algin dia lo serd; tal vez la agenda de una institucién
como el DIEESE se empobrezca, pero estd bien, porque lo asumiremos
como otra etapa de nuestro desarrollo” indican.

En el DIEESE es evidente el compromiso con la mejora continua
y con el desarrollo del personal (que se traduce tanto a través de los pro-
gramas de formacién e incentivos ya mencionados, como por ese absoluto
convencimiento sobre la “necesidad” de estar bien preparados, que ellos
han internalizado).

El DIEESE se desempefia tratando de imprimir un modo creativo
e innovador a su accionar y no meramente acumulativo o reproductivo.

3 Para mis informacién, ver: www.dieese.org.br.
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Buscan agregar valor para una lucha que juzgan noble y necesaria. Se pue-
de decir que hay congruencia entre la intencién que declaran y los resulta-
dos que obtienen de su trabajo (véase “Hitos”). El DIEESE produce cono-
cimiento de alta calidad, y realiza un trabajo colectivo y tiene un abordaje
negociador e inclusivo, de promocién del didlogo social, en el que partici-
pan muchos actores diversos.

Por un lado, el DIEESE tiene un equipo muy experimentado de per-
sonas vinculadas con la institucién por varias décadas, pero también per-
manente contacto con personas nuevas y una alta insercién de sus técnicos
en diferentes regiones, puesto que trabajan dentro de las entidades sindi-
cales. Esto les da una gran ventaja en cuanto al conocimiento de diferentes
realidades locales. Su equipo es multi e interdisciplinario y se enriquece
con la interaccién con otras organizaciones vinculadas con la misma te-
mitica (muchas veces se da un intercambio de conocimiento por la ida y
venida de trabajadores al y del sector publico).

Algo que también se puede ver es que ha logrado una construccién co-
herente de “rutas criticas” para diferentes procesos y proyectos, puesto que
normalmente parte de un diagnéstico basado sobre datos objetivos. Res-
pecto de sus metodologias, cuando va a implementar una nueva, el DIEE-
SE realiza primero “pilotos de prueba”, que son rigurosamente evaluados
antes del lanzamiento como producto final al exterior de la institucidn,
asegurando, de este modo, una mayor efectividad.

Sin embargo, y a pesar de que la evidencia muestra muchas mds fortale-
zas que debilidades, éstas existen y se traducen bdsicamente en dos cuestio-
nes: la gestion financiera (porque existen limitaciones en cuanto a recursos
financieros y fisicos) que implica cierta inestabilidad; y la gestién del cambio
(porque la institucién ha crecido mucho, y no necesariamente este creci-
miento ha sido asimilado internamente en la misma medida por todos, ni
con el mismo grado de aceptacion). En este punto, su fuerte cultura, que es
una fortaleza, se constituye también en una debilidad, puesto que es menos
flexible al cambio y necesita de un mayor esfuerzo para lograrlo.

3.10 Factores exdgenos que facilitaron la influencia del conocimiento
y de la investigacion en el proceso de calificacion profesional en
el Brasil

En los dltimos afos ha habido una evidente ampliacién de la par-
ticipacién de los movimientos sociales en el Brasil y, en particular, del
movimiento sindical que participa activamente en una amplia agenda de
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discusién sobre politicas publicas. Este es un marco de actuacién muy im-
portante para este Estudio de Caso.

En las décadas del ochenta y del noventa se dieron varias experiencias
de participacién social, incluyendo 6rganos de cardcter consultivo y deli-
berativo hasta iniciativas mds amplias, con mayor influencia sobre la im-
plementacién de acciones gubernamentales. Tanto en el ambito local como
en el dmbito nacional son muchos los casos de este tipo de participacién
que pueden involucrar desde decisiones sobre inversiones especificas hasta
proposiciones de regulacién mas completas.

Como ejemplo estin los Foros de Competitividad de la Industria pro-
movidos por el Gobierno Federal; la reciente campafa por la valorizacién
del salario minimo, que result6 en la constituciéon de una Comisién Cua-
tripartita para proponer una politica permanente sobre el tema; la expe-
riencia de comisiones tripartitas o multipartitas constituidas para actuar en
acuerdos productivos locales y cadenas productivas, entre tantos otros.

Los cambios que se dan actualmente por el proceso de globalizacion
mostraron que la economia brasilena no tiene la capacidad plena de absor-
ber la creciente fuerza de trabajo, porque todavia existe desempleo, condi-
ciones de trabajo precarias, caida de los ingresos reales, concentracién de
la renta, etc.

Esto ocasiona que el tema del trabajo se considere con una alta priori-
dad a diferentes niveles y que tanto los trabajadores como el Gobierno y los
empleadores participen de la discusién sobre posibles soluciones en espacios
creados al efecto y donde el DIEESE cumple varias funciones de articula-
cién. Las oportunidades para el DIEESE estan vinculadas con la relevancia
que tiene la temitica del trabajo para la sociedad; con que en el Brasil existen
pocas instituciones que producen informacién especifica, completa y con el
suficiente nivel de detalle; y con que la forma de obtener informacién del
DIEESE es ampliamente valorada a diferentes niveles (construccién partici-
pativa, de “abajo hacia arriba”, promoviendo el didlogo social).

Por otro lado, las amenazas que se ciernen sobre la institucién estin
vinculadas precisamente con su dependencia directa del movimiento sin-
dical, ya que si la participacién de éste disminuye (por cualquier causa,
incluso el aumento del individualismo dentro del sistema capitalista) o hay
fracturas internas, esto afectarfa directamente a la institucién. También se
asumen como riesgos cierta inestabilidad politica en el Brasil y una poten-
cial tendencia a su incremento, el aumento de proyectos de plazo limitado
(mds de 50% del presupuesto actual del DIEESE) y la rotacién de personal

(con todos sus efectos) que deriva de ellos.
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3.11 Foco y metas del trabajo conjunto

El DIEESE tiene el propésito definido de acompanar al movimiento
sindical brasilero, apoyando, recomendando y desarrollando sus propuestas
para los trabajadores y para toda la sociedad.

El MTE, como parte de su mandato constitucional, estd realizando
una serie de esfuerzos para la concertacién social en torno de las cuestio-
nes del trabajo y de los sindicatos a través, por ejemplo, del Foro Nacional
del Trabajo, que se constituye como un espacio publico legitimado para la
discusién y encaminamiento de las reformas sindicales, del trabajo y de la
afirmacién del didlogo social.

El trabajo conjunto del DIEESE y del MTE es muy amplio y varia en
intensidad de acuerdo con el ajuste de la agenda sindical y de las agendas
gubernamentales. Sin embargo, en el periodo de anilisis enfatizado (2004-
2007), destacan los siguientes proyectos:

* Lainvestigacion de empleo y desempleo (PED), donde se logré pro-
porcionar asistencia técnica permanente a la ejecucion de investigacio-
nes regionales, perfeccionar la divulgacién mensual del Sistema PED,
construir la politica de acceso y disponibilizacién de los indicadores y
microdatos del PED, incorporar la investigacién Mensual de Ocupa-
cién y Desempleo (PMOD) al sistema PED, articulacién institucio-
nal y Gestién del Sistema PED, y realizar investigaciones piloto en
dreas especiales con la metodologia PED.

* La calificacién social y profesional. Se logré la elaboracién de me-
todologias para la construccion de diagndsticos, metodologias para la
elaboracién de propuestas de naturaleza social y econémica y meto-
dologias para la calificacién social, que tienen como principal eje de
accién la construccién de instrumentos que puedan subsidiar la inter-
vencién calificada de actores y/o grupos sociales en espacios y temas
considerados esenciales para un proceso de desarrollo sostenible.

ElI MTE apoya, financia y encomienda proyectos al DIEESE porque
es una institucién que produce conocimiento cientifico, trabaja con rigor
metodoldgico, con un equipo técnico altamente calificado y esto se traduce
en el gradual incremento de los proyectos encomendados y la ampliacién
de su dmbito de actuacion.
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3.12 Impacto del trabajo conjunto en las politicas publicas del Brasil

Los impactos del trabajo conjunto del DIEESE y el MTE que men-
cionaremos en el presente documento se refieren a experiencias y avances
logrados principalmente en la construccién del didlogo social y en la habi-
litacién de actores para participar en €L

En el tema de la calificacién profesional, que tiene una incidencia
directa en la empleabilidad y, por lo tanto, en la calidad de empleo, la labor
conjunta de estas dos organizaciones apunta fuertemente a la apertura de
espacios de discusion; al andlisis y la reflexion, y el involucramiento de un
gran nimero de actores sociales pertenecientes al sector de los trabajado-
res, de los empleadores y del Estado. Ese es un logro en si mismo.

Ademis, las experiencias estudiadas sobre la negociacién colectiva de
calificacién profesional lograron articularse con el mecanismo de imple-
mentacién de la Agenda Nacional de Trabajo Decente en el Brasil.

Sin embargo, el impacto fundamental es un impacto indirecto y, por
lo tanto, dificil de medir. La informacién producida por el DIEESE para
el MTE es valiosa para el Gobierno en la elaboracién de politicas relacio-
nadas con el trabajo. E1 DIEESE se constituye en una de las fuentes mds
confiables de informacién para varios temas, en los que el mismo MTE no
ha desarrollado medios propios de produccién. Tampoco hay otras insti-
tuciones que sean tan representativas (por la amplia presencia sindical de
sus socios) ni piensen, discutan o trabajen la cuestion del trabajo, la remu-
neracion, la calidad de vida de los trabajadores y la distribucién de la renta,
entre otros temas, como el DIEESE.

Una experiencia interesante vinculada con los impactos es la relatada
por Nelson Karam, coordinador del Area de Educacién del DIEESE, y
que tiene que ver con la participacién del DIEESE en el tema de la previ-
dencia, donde se consiguié establecer una discusién con la participacién de
las centrales sindicales y se pusieron sobre la mesa varios temas relevantes.

Alli se desvirtué la afirmacién de que “las rentas eran un gasto publico
que no deberia tener la magnitud que tiene hoy” porque eso supuestamen-
te “comprometia las finanzas publicas”. A través de una investigacion, el
DIEESE demostré que la verdad era que la seguridad social tenia superd-
vit, que se tenian los recursos de tributos suficientes para atender las rentas
jubilatorias sin problemas y que, incluso, habia otro lado positivo ademds
de la atencién de un derecho ciudadano, que era la funcién de fomento del
desarrollo econémico.



Capitulo 3 169

E1 DIEESE tuvo también una actuacién firme en la denuncia del tra-
bajo esclavo y del trabajo infantil, ya que a lo largo de dos afios fue levan-
tando un conjunto de informaciones que luego se integraron y consolida-
ron en la propuesta de la OIT sobre trabajo decente.

También se hicieron trabajos enfocados a las cuestiones de género y
raza, siendo el DIEESE una de las primeras organizaciones en ocuparse de
estos temas. La informacién generada promovié su insercién en la Agenda
Nacional.

Otro impacto del trabajo del DIEESE en las politicas pablicas es la
actuacién de los sindicatos en los espacios de discusién de politicas pabli-
cas. Al asesorar al movimiento sindical, al prepararlo para las negocia-
ciones con los empresarios y con los gestores puiblicos, la informacién y el
conocimiento que gestiona el DIEESE subsidian la representacién de los
trabajadores, fundamentan sus reivindicaciones, fortalece su actuacién y la
perspectiva de los trabajadores en la elaboracién de las politicas vinculadas
con el trabajo.

Sin embargo, este impacto solamente puede darse cuando los sindi-
catos son llamados a participar en estos espacios, algo que ha ocurrido
bastante, sobre todo en la dltima década, debido a una mayor apertura
para la participacién del movimiento sindical mediante la construccién de
varios espacios tripartitos. Ademds, es importante también mencionar que
muchas informaciones necesarias para la definicién de ciertas politicas pui-
blicas son trabajadas solamente por el DIEESE.

Finalmente, también es necesario hacer referencia al impacto que se
deriva de la capacitacién de los gestores publicos. Como ya se indicé, el
DIEESE actta en la calificacién de participantes de espacios tripartitos
con bastante frecuencia y ha logrado con ello respetabilidad, credibilidad y
reconocimiento mds alld del movimiento sindical.

3.13 Gestion del conocimiento para la incidencia en politicas publicas

La gestién del conocimiento trata de activos intangibles que tienen
que ver con procesos relacionados de una forma u otra con la captacién,
estructuracién y transmision del conocimiento, que tiene en el aprendizaje
organizacional su principal herramienta.

Como conclusién de este Caso de Estudio, desde la perspectiva de
una instituciéon de investigacién que quiera actuar para lograr inciden-
cia en politicas publicas, las “mejores practicas” identificadas apuntan a
que es necesario desarrollar la capacidad de “aprender a aprender” o, en
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el lenguaje utilizado por Swieringa y Wierdsma (1992) lograr un nivel de
“meta-aprendizaje”, que implica cuestionar la propia capacidad de aprendi-
zaje (ya adquirida), para encontrar nuevas formas de seguir aprendiendo.

Se ve que el propédsito mencionado, la incidencia en las politicas pa-
blicas, por su complejidad y dinamismo, demanda, como lo ha hecho con
el DIEESE, mucho mds que un aprendizaje “adaptativo” (entendido como
la focalizacién del esfuerzo en el logro de mejoras incrementales de su
actividad, pero dentro de un marco de accién establecido) obligando a al-
canzar un aprendizaje “generativo”, que demanda la modificacién radical
del marco de accion global (McGill, Slocum y Lei, 1992) por lo cual la
competencia para gestionar el cambio adquirird un gran valor.

Ademis, si bien el DIEESE tiene particularidades dnicas (origen,
mandato, circunstancias e historia), los elementos constantes mds impor-
tantes que resaltan en su accionar y que quedan como fundamentales en
términos de las “mejores practicas” son:

* La capacidad de adaptacion al cambio.
* Los principios o lineas directivas.
* Lavoluntad, por encima de todo, de actuar para cambiar la realidad.

En la historia y evolucién de esta organizacién, perteneciente al mo-
vimiento sindical del Brasil pero que ha alcanzado una gran notoriedad,
renombre y reconocimiento desde el punto de vista técnico; se puede ver
que el DIEESE, hasta cierto momento, logra incidencia en las politicas
publicas como un resultado mds bien indirecto y, por lo tanto, dificil de
medir.

Sin embargo, a partir de la inclusién del tema en su agenda de trabajo
(hace aproximadamente cuatro afios), que demandé una serie de ajustes
internos de estructura, de conocimientos, de instrumentos y el afinamiento
de sus competencias en temas en los que ya se habia logrado mucho (did-
logo social, metodologias participativas para la gestién de la informacion,
etc.), se puede ver un enfoque mds claro hacia la obtencién de resultados,
con la clara aceptacién de la contingencia a la que estdn sujetos, por ser un
érgano cuyo destino estd ligado con el del movimiento sindical y donde la
mayor o menor participacién de éste condicionard siempre su propio rol.

Por otra parte, si tomamos en cuenta el proceso genérico de desa-
rrollo de las politicas, podemos ver, dentro del llamado “ciclo de las

politicas”(Young and Quinn, 2002) los siguientes pasos:
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Definicién del problema.
Construccién de alternativas.
Eleccioén de la solucién.
Disefio de la politica.
Implementacién de la politica.

oStk W=

Evaluacién de la politica.

El DIEESE asume un rol de apoyo muy activo en los dos pasos ini-
ciales (definicién del problema y construccién de alternativas), utilizando
diferentes recursos y estrategias para subsidiar al movimiento sindical, asu-
miendo una posicién que no es neutra sino que, por el contrario, “empuja’
hacia adelante estos procesos.

Desde la perspectiva de la entidad gubernamental y de los gestores de
las politicas publicas, en el caso estudiado es evidente que una condicién
para el éxito es la apertura de espacios que permitan integrar el conoci-
miento de la institucién de investigacién y, de este modo, lograr una accién
sinérgica. Esto parece responder necesariamente a una visién de gobierno
mds democritica, amplia e inclusiva.

Finalmente, un dltimo elemento a mencionar es que pareciera que
para lograr que las politicas publicas se construyan de forma participativa,
deberian representar una forma de hacer las cosas, que va mds alla de los
vinculos de pertenencia (vinculos de afecto, cultura, valores o caracteristi-
cas que vienen dados), para situarse en un dmbito de participacién mds am-
plio, donde se encuentre la posibilidad de asociaciones nuevas y diferentes
y donde se ejerza el pensamiento critico.

4. ASPECTOS METODOLOGICOS
4.1 Fuentes consultadas

Entrevistas realizadas en el DIEESE:
* Clemento Ganz Lucio, director técnico del DIEESE.
* Suzanna Sochaczweski, responsable de la Escuela de Ciencias del
Trabajo.
« Nelson de Chueri Karma, coordinador del Area de Educacién del
DIEESE.
* Ana Claudia Moreira Cardoso, secretaria de Formacién del DIEESE.



172 Acercando la investigacion a las politicas pdblicas en América Latina

* Paulo Roberto Arantes do Valle, coordinador del Subproyecto “Cons-
truccion de Diagnéstico sobre Mercado de Trabajo y Asesoria en los
PlanSeQs con la participacién de actores sociales”.

* Crystiane Peres, técnica de la Secretaria de Proyectos.

* Sergio Eduardo Arbulo Mendonca, supervisor técnico de los “Obser-
vatorios del Trabajo” desde 2007.

* Sirlei Marcia de Oliveira, supervisora técnica de Proyectos.

* Francisco José Couceiro de Oliveira, coordinador de investigacién del
DIEESE desde 2007.

* José Silvestre Prado de Oliveira, coordinador de Relaciones Sindicales

del DIEESE.

En el Ministerio de Trabajo y Empleo:
* Marcelo Aguiar Santo Sé, Diretor do Departamento de Qualificacao
Biblioteca de la OIT
Biblioteca del DIEESE
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RESUMEN EJECUTIVO

El presente estudio describe la vinculacién institucional entre una
agencia gubernamental de un dmbito subnacional y un centro de investi-
gacioén y educacion superior local. Es el caso de la Secretaria de Desarrollo
Humano del Gobierno de Jalisco y El Colegio de Jalisco. La vinculacién se
dio a partir de que el dltimo evalué el Programa de Desarrollo de Nucleos
Comunitarios. Cabe precisar que lo que aqui se muestra no se limita a la
forma en que se evalué el programa gubernamental. No es documento de
evaluacién técnica y profesional sino que narra una historia sobre como se
formulé e implement6 el Programa. En este texto se resaltan los factores
institucionales, tanto endégenos como exdgenos, que rodearon el Progra-
ma, asi como el discurso y la prictica gubernamental a partir de una de-
tallada explicacién institucional y organizativa. La historia aqui contada
narra una experiencia vivida, se sustenta con una revisién documental y
legal para comprender el desenvolvimiento institucional, y se fundamenta
también sobre diferentes entrevistas realizadas a actores clave.

Palabras clave: nicleos comunitarios, vinculacién, factores endé6-
genos y exégenos.
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1. CONTEXTO DEL ESTADO DE JALISCO: EL DESEQUILIBRIO
REGIONAL

Como hemos referido en otros trabajos (Arias, 2008), el nivel de de-
sarrollo econémico alcanzado por el estado de Jalisco era uno de los mas
importantes en la Repuiblica mexicana: “en 1997, el estado de Jalisco tenia
un Producto Interno Bruto (PIB) equivalente a $22.000 millones de déla-
res, lo que correspondia a 7% del PIB nacional. En 1999, contaba con una
poblacién de 6,4 millones de habitantes y un PIB por habitante de $3.548
ddlares anuales”(Ruiz, 2000, p. 5).

Sin embargo, el desarrollo alcanzado no es homogéneo territorial-
mente. De la totalidad de municipios, “en tan sélo cuatro (Guadalajara,
Tlaquepaque, Tonald y Zapopan), se concentra més de 50% de la poblacién
y, consecuentemente, en estos mismos municipios se localiza la mayor acti-
vidad econémica y de servicios que ofrece el estado”(Arias, 2008, p. 19).

Esta fuerte concentracién en la zona metropolitana de Guadalajara
generd, por un lado, necesidades de servicios y demandas sociales crecien-
tes y, por el otro, un progresivo deterioro y abandono en otras regiones del
estado (Arias, 2008, p. 20).

Tal circunstancia se tradujo en una persistente migracién de la pobla-
cién de las comunidades rurales del estado hacia otros destinos, preferen-
temente la zona metropolitana de Guadalajara. Desde 1995, el diagnéstico
gubernamental reconoceria que el nimero de habitantes de las comuni-
dades rurales apenas alcanzaba el millén: “los cuales se dispersan en mds
de 8.600 centros de poblacién, 6.000 de los cuales no alcanzan los 100
habitantes. Esta dispersién impide los umbrales demograficos necesarios
para una adecuada dotacién de servicios urbanos” (Gobierno del Estado de
Jalisco, 1995, p. 106).

En 2004 la situaciéon demografica de las zonas rurales pricticamente
permanecia sin variaciones significativas. Segin se desprende de algunos
documentos de trabajo internos del Gobierno del Estado a los que tuvo
acceso entonces el equipo evaluador del Colegio de Jalisco (El ColJal), se
puede afirmar que “95% de la poblacién que habita en localidades de alta
y muy alta marginacién radica en comunidades que no rebasan los 2.500
habitantes. En Jalisco, este sector de la poblacién asciende a un millén de
personas aproximadamente”.

En virtud de esta situacién, el Gobierno de Jalisco se planted, para el
periodo 2001-2007, la necesidad de construir “una agenda para la supera-
cién de la pobreza en todo el estado, diferenciando por zonas geogrificas y
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grupos de personas, que fomente la participacién social e impulse proyec-
tos productivos que vayan de acuerdo con las caracteristicas socioecond-
micas de cada localidad” (Gobierno del Estado de Jalisco, 2001, p. 84). El
Programa de Desarrollo de Nucleos Comunitarios se inscribié como una
pieza importante de esta agenda.

En este contexto, la dispersién poblacional en el medio rural es un
factor exégeno' de primer orden para explicar la formulacién diferenciada
de politicas de atencién de la pobreza en el estado de Jalisco, a partir de una
distincién bésica entre los dmbitos rural y urbano. De manera particular,
puede también apuntarse que, en buena medida, explica el surgimiento de
la nocién de nicleos comunitarios, como se desprende de la siguiente opi-
nién del ex secretario de Desarrollo Humano, Rafael Rios Martinez:

“Se vio que se tenia que trabajar en dos dmbitos, se identificaron
dos puntos como criticos de pobreza: la rural y la urbana. La po-
breza urbana tenia unas caracteristicas y una situacién totalmente
diferente, dependia mucho de la generacién de empleo formal, de
la infraestructura urbana, de medios de transporte y de otros tipos
de cosas en ese sentido. Y la pobreza rural estaba mucho en el aisla-
miento de las propias poblaciones: comunidades hasta de cincuenta
habitantes, comunidades de menos de diez viviendas que por su
ubicacién geogréfica era muy dificil que les llegaran los servicios
municipales para que pudieran vivir, entonces pues no tenian aten-
cién medica, no tenian educacién, no tenian infraestructura... una
serie de carencias en medio de su hébitat.

Entonces si fue una preocupacién: ;qué vamos a hacer con todas
estas personas que se encuentran ahi? La primera parte fue ha-
cer una serie de planteamientos para atender esas necesidades de
manera regional a través de un drea de influencia de la cabecera
del propio nicleo. La segunda fue empezar a incursionar en esas
localidades; lo curioso del asunto es que su conformacién geogra-
fica u orogrifica hace que tenga una gran cantidad de viviendas y
de habitantes ubicados en zonas totalmente inaccesibles y que ni

1 Para efectos del presente estudio de caso se entenderd como factores exégenos aquellos que son externos a la

organizacién y, en consecuencia, sen encuentran mds alld de ella.
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siquiera cuenten con los servicios més elementales. La dispersién
gener6 la idea de construir nicleos comunitarios®”.

2. DESCRIPCION DE LAS ORGANIZACIONES
2.1 El Colegio de Jalisco

El ColJal es una institucién académica que, desde su fundacién hace
26 afos, ha dedicado sus esfuerzos a desarrollar un trabajo educativo a
nivel superior, de investigacién y difusién cultural. Colaboré activamente
para mejorar el entendimiento del entorno a través del estudio del pasado
y del presente del occidente de México.

Bajo estas premisas, el ColJal, a través de su Programa de Estudios
Aplicados en Gobierno Local y Regional, ha venido consolidando un pro-
yecto educativo con el objetivo de contribuir a la actualizacién y formacién
de profesionales de diversas disciplinas, en distintas materias indispensa-
bles para el buen desempeno del gobierno y la administracién publica.

Como parte de estos esfuerzos, ofrece diplomados que ya acogieron a casi
un centenar de alumnos provenientes de diversas instancias publicas. Estos
programas fueron guiados por un objetivo especifico: mejorar de manera con-
creta el ejercicio profesional de los estudiantes, la calidad del funcionamiento
de las entidades en que actian y el impacto social de sus actividades.

Estas primeras experiencias permitieron detectar una necesidad en
el ambito académico de Jalisco: la de contar con un programa de posgrado
formal, que permita a profesionistas vinculados con los asuntos publicos
una formacién sélida, con mejores herramientas técnicas y analiticas y con
mayores recursos para el estudio, disefio, implementacién y evaluacién de
politicas puablicas.

Asi, desde el afio 2003, el ColJal ofrece el Programa de Maestria en
Gobierno y Administracién Publica Municipal y Estatal, con el propésito
de impulsar una mayor descentralizacién de la ensefianza y de la investi-
gacién en México, mediante la generacién de un conocimiento util para
el desarrollo regional y municipal, que contribuya a fortalecer un modelo
federalista mds equilibrado.

2 Entrevista a Rafael Rios Martinez, ex secretario de Desarrollo Humano del Gobierno del Estado. Realizada

por Roberto Arias de la Mora y Alberto Arellano Rios el 11 de octubre de 2008. Zapopan, Jalisco.
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La experiencia y capacidad institucional se enriquecieron a partir de
noviembre de 2006, con la instauracién de la Céitedra en Administracién
Publica “Luis F. Aguilar Villanueva”, que busca potenciar la vinculacién del
programa de estudios de la Maestria en Gobierno y Administracién Publica
Municipal y Estatal, ofreciendo a los alumnos y egresados un espacio propi-
cio para la reflexién académica, el debate plural y la divulgacién de las ideas
en torno del Gobierno, la administracién publica y las politicas puablicas.

Precisamente esta capacidad y orientacién institucional se convirtié en
el principal factor endégeno® que facilité la comunicacién y la posterior con-
vergencia de intereses institucionales cristalizada en el ejercicio de evaluacién
que dio pie a la experiencia de colaboracién entre el ColJal y la Secretaria de
Desarrollo Humano que se describe en el presente estudio de caso.

2.2 La Secretaria de Desarrollo Humano del Gobierno del Estado de
Jalisco

A diferencia del ColJal, la Secretaria de Desarrollo Humano (SDH) es
una organizacién gubernamental de reciente creacién. Fue creada durante
los primeros afios de gobierno del Licenciado Francisco Javier Ramirez
Acuiia (2001-2007), y motivada por una reflexién de las nuevas autorida-
des, lo que constituye un factor endégeno, en torno de las caracteristicas
institucionales del entramado gubernamental en el estado. La siguiente
opinién de Rafael Rios Martinez explica el surgimiento de la SDH:

“.. (La idea parti6 de) observar que en el dmbito de gobierno
todo lo que venian siendo programas de apoyo para abatir la po-
breza no tenian una dependencia, un drea especifica para estu-
diar, para controlar y para operar programas. Tradicionalmente,
en el Gobierno del Estado se habia realizado primero a través de
la Secretaria de Desarrollo Rural, que operaba este tipo de pro-
gramas en el medio rural exclusivamente. Posteriormente fue a
través del COPLADE [Comité de Planeacién para el Desarrollo
del Estado], y yo siempre insistia en que era inadecuado porque
el COPLADE era un 6rgano de planeacion totalmente diferente,
que tenia fines distintos. Se llegé a concebir la necesidad de tener

3 Para cfectos del presente estudio de caso se entenderd como factores endégenos aquellos que son internos a la

organizacién y, en consecuencia, se encuentran bajo su control.
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un organismo dentro del Gobierno del Estado que pudiera hacer-
se responsable. Estos fueron los motivos de la iniciativa para la
creacién de la Secretaria, y es asi como se present6 al propio Con-

greso para poder hacer todo el trimite legal correspondiente®”.

Desde la perspectiva del ex secretario de Desarrollo Humano, varios
factores exdgenos favorecieron que el planteamiento inicial que dio origen
a la iniciativa de creacién de la SDH prosperara. En primer término, se
encuentra la insuficiencia percibida ante la existencia de una Secretaria
orientada al desarrollo social en el dmbito federal que venia operando di-
versos programas sociales bajo un esquema de poca participacién efectiva
por parte de los estados de la Republica.

En segundo término, la experiencia pionera del estado de Guanajuato
sirvié de inspiracion al tomarse algunas ideas que permitieron configurar
la iniciativa para Jalisco que, mds tarde, se convertiria en una oleada entre
los estados de la Republica, donde se comenzé a generalizar la experiencia
de descentralizacién de la politica social.

En tercer lugar, otra motivacién reside en la visién del desarrollo hu-
mano que se venia alentando desde el Programa de Naciones Unidas para
el Desarrollo (PNUD).

La presencia de estos factores exégenos pudo corroborarse durante la
entrevista realizada a Alfonso Hernandez Valdez, ex asesor de la Secreta-
ria de Desarrollo Humano del Gobierno del Estado, para quien, ademas,
la diferenciacién ideolégico-partidista constituyé otro factor exégeno rele-
vante en la creacién de la SDH en Jalisco:

“A la hora de empezar a pensar la creacién de la Secretaria, parte
de mi labor fue investigar en otros estados cémo estaban confor-
madas las secretarias encargadas de la politica social en general.

Entonces, habia una distincién muy clara: estaban las secretarias
de desarrollo social andlogas o muy parecidas a la Secretaria de
Desarrollo Social (SEDESOL) federal, en muchos estados donde
el gobierno era priista; y las nuevas secretarias de desarrollo social
que habian estado surgiendo, como en Guanajuato, se llamaban
secretarias de Desarrollo Humano. Habia ahi una distincién,
no estoy seguro si partidista, pero seguramente con un origen

4 Entrevista a Rafael Rios Martinez.
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partidista, pero también habia una preocupacién por tener un eje
mis integral en la politica social. De repente, cuando entrevistaba
a algunas personas, me comentaban que el origen de la politica
social estaba muy empapado del asistencialismo y programas de
combate contra la pobreza, lo cual no estd mal, pero era en lo
que se enfocaban estas dependencias y, creo, habia una inquietud
vilida de hacerlo un poco mais integral. Es decir, no nada mas
asistencia social, no nada mds combate a la pobreza sino adop-
tar los nuevos paradigmas, que ya para ese entonces estaban muy
asentados, del desarrollo humano, propuestos por el Programa de
las Naciones Unidas para el Desarrollo.

Identifico tres componentes: una cuestién de diferenciacién por
partido; una inquietud vélida en términos de incorporar en la po-
litica social la perspectiva mds integral influenciada por la ONU;
y, en el caso de los gobiernos panistas, la palabra Desarrollo Hu-
mano les parecia, de alguna manera, mds acorde a su programa
politico. Quiza este tercer elemento estd relacionado con el pri-
mero, pero esa es la razon, segln creo yo®’.

En este contexto, un aspecto destacable es la estrategia adoptada para
promover la creacién de la SDH, que se basé fundamentalmente sobre
una estrecha colaboracién entre las autoridades y un grupo de consulto-
res encabezados por Alfonso Herndndez Valdez. Este factor inherente al
proceso de creacién fue, en buena medida, determinante para asegurar su
concrecién en un tiempo relativamente corto, practicamente nueve meses,
entre marzo y noviembre de 2001. A decir de Herndndez Valdez:

“En el ano 2001, el entonces subsecretario de Participacién So-
cial, que pertenecia a la Secretaria General de Gobierno, ahora
subsecretaria, Rafael Rios [Martinez], me invit6 a participar en
un proyecto de creacién de una nueva secretaria, que tentativa-
mente se iba a llamar, y se llamé al final, Secretaria de Desarrollo
Humano. Entonces, la invitacién fue a crear, disefar, desde el
punto de vista organizacional, administrativo y normativo, esta
nueva secretaria. Empecé a trabajar en 2001°.”

5 Entrevista a Alfonso Herndndez Valdez. Ex asesor de la Secretaria de Desarrollo Humano del Gobierno del

Estado. Realizada por Roberto Arias de la Mora el 26 de septiembre de 2008. Tlaquepaque, Jalisco.
6 7
Idem.
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En efecto, el Decreto N°© 19.432 por el que se cre6 la SDH fue publicado
en el Periédico Oficial “El Estado de Jalisco” el 29 de diciembre de 2001.

De conformidad con dicho Decreto, fueron modificadas diversas le-
yes con el propésito de crear la SDH. Entre los ordenamientos juridicos
reformados se encuentra la Ley Organica del Poder Ejecutivo del Estado
de Jalisco, cuyo articulo 41 establece que “La Secretaria de Desarrollo
Humano es la Dependencia responsable de planear, disefar, coordi-
nar y ejecutar las politicas de desarrollo integral de las personas y de
los grupos en los que se integran.” Entre sus atribuciones podemos
destacar las siguientes:

1. Coordinar evaluar y coadyuvar en el disefio y ejecucién de los progra-
mas de desarrollo social del Gobierno del Estado en conjunto con las
diversas dependencias del Ejecutivo Estatal.

2. Ejecutar y evaluar en forma directa los programas de desarrollo social
que le correspondan.

3. Coordinar y supervisar los programas sociales del Gobierno federal que
se desarrollen y apliquen en el Estado de Jalisco, en el ambito de su com-
petencia, ajustindose a los convenios que se suscriban al respecto.

4.  Coordinary supervisar las instituciones de asistencia publica, asi como
proporcionar asesoramiento técnico a aquellas que lo soliciten;

5. Promover la prestacién profesional de los servicios de asistencia social,
asi como promover la investigacién cientifica y tecnolégica que tienda
a desarrollar y mejorar la prestacion de los servicios asistenciales;

6. Vigilar el desempefio de las instituciones de asistencia social y benefi-
cencia publica del Gobierno del Estado, asi como de las instituciones de
beneficencia privada, coordinadas por el Instituto Jalisciense de Asis-
tencia Social, y el Sistema para el Desarrollo Integral de la Familia, a fin
de que cumplan con los propésitos para los que fueron creados.

7. Promover el fortalecimiento de la gestién social a través de politicas y
programas de participacién ciudadana;

8. Impulsar y encauzar a la sociedad civil para que participe en la elabo-
racién ejecucion y evaluacion de politicas sociales de desarrollo.

9. Promover y realizar estudios e investigaciones asi como llevar a cabo
actividades formativas en torno a temas relacionados con el desarrollo
humano.

10. Promover y coordinar acciones de apoyo educativo para la integracién
social y el desarrollo humano.



Capitulo 4 185

11. Promover y coordinar acciones para la capacitacién del trabajo de los
sujetos de asistencia social en el Estado, y
12. Gestionar y coordinar acciones para promover el acceso a una vivienda

digna.

Adicionalmente, las caracteristicas institucionales bdsicas —factor
enddégeno- de la nueva dependencia fueron estructuradas, segin Adolfo
Herndndez Valdez, a partir de:

“..Tres pilares que todavia estin vigentes. Un pilar iba a ser, y

fue, la Direccién General de Desarrollo Social, otro iba a ser la

Direccién General de Participacién Social y, el tercero, la Direc-

cién General de Politica Social.

La idea era justamente que Politica Social estableciera las politi-

cas publicas de desarrollo, o la dependencia que se encargara de

labores de planificacién, evaluacién, propuesta de politica publica,

y que las otras dos direcciones fueran un poco mids ejecutivas.

La Direcciéon General de Desarrollo Social operaria los progra-

mas de desarrollo social en el Estado y, la de Participacién Social,

se vincularia con la ciudadania, con las comunidades.

Entonces, alrededor de esas tres direcciones fue que construimos

la Secretaria: una parte técnica, una parte operativa y una parte

participativa. Y creo que fue un modelo que, a la larga, probé su

utilidad, su eficacia. Si bien fue una Secretaria que en un principio
tuvo muy pocos recursos, ése no fue uno de sus problemas sino
uno de los retos del inicio. Paulatinamente, la Secretaria logré
intervenir con programas muy especificos, en lugares también
muy especificos. También trabajamos en el decreto de creacién,

en el organigrama, en el establecimiento de funciones de todos

los puestos, en los objetivos que tendria especificamente la Secre-

taria, en el disefio de programas’”.

La integracién de un equipo de trabajo relativamente compacto que
se nutrié preferentemente de profesionales jévenes y de sélida formacién
académica, en buena medida facilitado por la continuacién de la colabo-
racién iniciada por el primer titular de la dependencia con un el grupo de

7 Idem.
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consultores, constituyé un factor endégeno determinante que potencié los
alcances de las primeras tareas a cargo de la SDH.

“Una de las grandes funciones de esta nueva Secretaria, a me-
nos asi se visualizaba en el equipo, es que en realidad tuviera la
capacidad de elaborar una verdadera politica social. Una politica
publica de desarrollo social que no estuviese centrada simplemen-
te en continuar programas que ya venian desde la Federacién, no
porque no tuviésemos que continuarlos, sino porque teniamos
que idear nuevas formas para que el desarrollo social en la entidad
fuera mucho mis integral.

Entonces, como una de las funciones de la nueva Direccién Ge-
neral de Politica Social, se nos ocurrié6 empezar a pensar en una
politica social integral. De ahi surge el concepto de “Intégrate”, que
tue utilizado para definir la politica pablica de desarrollo social de
corte integral, que incorpora varios elementos en sintonia con el
paradigma de desarrollo humano de la ONU: empujar las capaci-
dades de los individuos, partir del supuesto de que el ser humano
es un ser a quien se le debe garantizar la libertad de eleccién, y un
gobierno que participe en el desarrollo de sus capacidades®”.

Esta visién fue ampliamente compartida por el primer titular de la
SDH, Rafael Rios Martinez:

“Resultaba esencial bajar al dmbito de la persona y no trabajar en
el ambito abstracto de la sociedad. Teniamos que bajar a buscar el
desarrollo de los individuos y el conjunto de los individuos desa-
rrollaria el 4mbito social. ;Qué es lo que requerimos para poder
combatir la pobreza? Primero nos casamos con la idea de que el
desarrollo de las capacidades era esencial para que las personas
pudieran estar en posibilidades de lograr subsistir por si mismas
y salir adelante. Asi se empezé a plantear el programa de desa-
rrollo humano en el estado. Un programa que partia del 4mbito
de la salud, sobre todo la salud de las mujeres embarazadas, de los
nifios antes de nacer, de los lactantes, y otras cuestiones como la
vacunacién y la nutricién.

8 Idem.
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Entonces era y es el individuo desde antes de nacer: el lactante, su
desarrollo nutricional y el desarrollo educativo. Seguia el proceso
de educacién y luego lo ligabamos con el proceso de infraestruc-
tura, mejoramiento de vivienda, caminos, agua, luz y finalmente
la posibilidad de proyectos productivos para que pudieran, por si,
mismos salir adelante.’

Es a partir de esta visién cronoldgica del ser humano que se buscé or-
ganizar los diversos programas gubernamentales tanto en materia de salud
y educacién, como aquellos orientados al fomento de la infraestructura
productiva, el desarrollo rural y la actividad econémica en general.

Esta visién fue ampliamente compartida por el equipo de trabajo, par-
ticularmente del drea técnica, y en la prictica permitié que se generara un
ambiente laboral muy flexible y abierto a las opiniones de los funcionarios
publicos. Lo anterior pudo corroborarse por la opinién de la ex directora de
Investigacién y Politicas Publicas, para quien “Rafa era muy abierto, muy
flexible, muy dispuesto a escuchar ideas'®”.

La visién compartida de objetivos junto con un estilo de gestién abier-
to e incluyente por parte del primer titular de la SDH, se tradujeron en
dos factores endégenos que potenciaron los alcances de las primeras tareas
institucionales de la SDH.

En el caso particular del Programa de Nucleos Comunitarios el com-
ponente de diagndstico se vio reforzado por la convergencia de otro factor
exégeno muy puntual: la exigencia de contar con una evaluacién externa.
Segun Herndndez Valdez, encargado de la gestion de la evaluacién en el
ejercicio del recurso del Programa en su primer afio:

“Habia, no recuerdo si desde las reglas de operacién del Programa,
‘incentivos estatales’ [factor exdgeno], y una exigencia de que los
proyectos que se propusieran tuvieran un componente de evalua-
cién. En el equipo siempre consideramos que el componente eva-
luativo era sumamente importante [factor endégeno]. Sobre todo
en un proyecto como Nucleos Comunitarios, porque en realidad
lo que hacia era aterrizar la estrategia “Intégrate” para aplicarla en

9
10

Entrevista a Rafael Rios Martinez.

Entrevista a Patricia Carrillo Collard. Ex directora de Investigacién y Politicas Puablicas de la Secretaria de
Desarrollo Humano del Gobierno del Estado. Realizada por Roberto Arias de la Mora y Alberto Arellano
Rios el 13 de octubre de 2008 en Guadalajara, Jalisco.
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localidades de alta y muy alta marginacién, en general alejadas de
las cabeceras municipales'"”.

Tal circunstancia se convirtié, como veremos a continuacién, en una
importante ventana de oportunidad para una productiva etapa de colabo-
racién entre el ColJal y la SDH que se sostuvo varios afios.

3. LA EXPERIENCIA DE LA COLABORACION
3.1. Los inicios de la Secretaria

A principios del afio 2004 y mediante la Direccién de Investigacion y
Politicas Publicas, la SDH establecié contacto con académicos adscritos al
Programa de Estudios Aplicados de E1 ColJal, con el propésito de invitar-
los a participar en el disefio y ejecucién de la evaluacién del Programa de
Desarrollo de Nucleos Comunitarios (PDNC).

En un principio, el interés de la SDH por propiciar este tipo de acer-
camiento con el ColJal parecia estar motivado por un factor exégeno de
tipo legal y programatico. Asi lo manifesté Patricia Carrillo Collard, quien
explicé que El ColJal fue contratado dado que uno de los requisitos de los
programas de SEDESOL era contar con una evaluacién externa'.

De conformidad con el marco del PNDC y con las reglas de opera-
cién de 2003 del Programa de Incentivos Estatales (PIE) de la SEDE-
SOL, se establecia que la evaluacién de los resultados del programa debian
ser realizados “por una institucién académica y de investigacién u organis-
mo especializado (...) con reconocimiento y experiencia en la materia, con
base en los términos de referencia del Programa”(Secretaria de Desarrollo
Social, 2003, p. 25).

Habria que recordar que, aunque era un Programa operado por el
Gobierno de Jalisco, el PDNC habia recibido, a través del PIE, recursos
presupuestales de la Federacién por un monto de 19.649.217 pesos™. La
asignacién de estos recursos fue el resultado de elegir entre 14 propues-
tas finalistas que participaron en un concurso abierto convocado por la

1
12

Entrevista a Alfonso Hernandez Valdez.
Entrevista a Patricia Carrillo Collard. El recurso de la invitacién directa al ColJal, a la que se hace alusién, fue
posible en virtud del cardcter de institucion no lucrativa dedicada a la investigacién y la educacién superior.

13 Equivalentes a 1'786,292.50 délares a un tipo de cambio de 11 pesos por délar.



Capitulo 4 189

SEDESOL bajo la modalidad de apoyos para la innovacién (Secretaria
de Desarrollo Social, 2003). Tal condicién constituy6 un factor muy im-
portante, segin explicé la ex directora de Planeaciéon de la SDH, Sarah

Obregén Davis.

“Lo principal es que fue un proyecto apoyado por el Gobierno fe-
deral. Fue un proyecto que concursé y se premié de alguna mane-
ra; entonces eso fue un factor muy fuerte, como para que tuviera
la validez inclusive dentro del Gobierno para poderse aplicar'®”.

Como resultado de las primeras conversaciones entre los funciona-
rios de la SDH y académicos del ColJal, el 23 de abril de 2004 se ratificé
formalmente ante la SEDESOL el interés del centro educativo y de inves-
tigacién para llevar a cabo la evaluacién del PDNC. Los criterios meto-
dolégicos del peritaje académico ya habian sido establecidos por la SHD y
previamente comunicados *°.

La metodologia comprendié tres etapas: en la primera se evalué el
perfil de las localidades y el PNDC; en la segunda se hizo una descripcién
del proceso de instrumentacién; y, por ultimo, se evalué el impacto. En
cada una de las etapas se hicieron estimaciones técnicas de andlisis u ob-
servacion; se disefiaron o construyeron los instrumentos de recopilacién de
datos; se entregd un formato de resultados; se identificaron las fuentes de
informacién; y se construyeron los indicadores minimos de medicién.

14 Entrevista a Sarah Obregén Davis. Ex directora de Planeacién de la Secretaria de Desarrollo Humano del
Gobierno del Estado. Realizada por Roberto Arias de la Mora en Tlaquepaque, Jalisco, el 26 de septiembre
de 2008.

Comunicacién dirigida a la Secretaria de Desarrollo Social por parte del presidente de El ColJal, Dr. José
Maria Murid Rouret el 23 de abril de 2004.

15
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Cuadro N° 1: Vitrina metodoldgica de los trabajos para la evaluacion del PDNC

Primera etapa: perfil de
localidades y del PDNC

Segunda etapa:
descripcion

Tercera etapa:
evaluacion de

(comités) previstas en las
Reglas de Operacion y en

los lineamientos del PDNC.

Existencia y contenidos de
la documentacion general
e instrumentos operativos
(padrones) previstos en las
Reglas de Operacion y en
los lineamientos del PDNC.
Existencia y contenidos
de los registros de avance
y control de obras/
acciones.

en la ejecucion

de cada obra/
accion programada
seleccionada para la
medicion.

del proceso de impacto
instrumentacion

Periodo de Un mes. Tres meses. Cinco meses.
entrega de
resultados.
Técnica de Auditoria de procesos. Observacion directa. Encuesta a poblacion
evaluacion. beneficiada.
Instrumentos Guién de auditoria Guidn de observacién, | Cuestionario escrito
de recopilacion | basado sobre los basado sobre la semiestructurado.
de datos. lineamientos generales programacion de obras

y especificos de las y acciones, asi como

Reglas de Operacion sobre los reportes

de SEDESOL, en la de avances fisicos y

descripcion del PDNC financieros.

y demds instrumentos

suscritos.
Formato de Reporte esquematico de Reporte estadistico Reporte escrito
presentacion de | verificacion normativa, tabulado y graficado tabulado y graficado
resultados. tanto para los procesos de avances en la con las respuestas

del PDNC en general, ejecucion. de cada reactivo

como para cada obra aplicado en la

0 accion incluida en la entrevista.

auditoria.
Fuentes de Personas e instancias Observacion in situ Muestra
informacion. involucradas en la y entrevistas con representativa de la

operacién y ejecucion poblacion beneficiada | poblacion beneficiada

del PDNC (Delegacion (personas y hogares). | con las obras y

SEDESOL, SDH, acciones del PDNC en

ayuntamientos). cada comunidad.
Indicadores Verificar la integracion y Avance numérico Conocimiento e
minimos operacion de instancias y porcentual identificacion del

PDNC y de las obras/
acciones que incluye
en cada comunidad.
Cambios ocurridos
en la calidad de vida
del informante y/o su
familia, derivados de
las obras y acciones
del proyecto.
Participacion activa
de los informantes en
las distintas fases del
PDNC.

Fuente: Elaboracion propia.
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Conforme a tales criterios, el 3 de mayo de 2004 se formalizaron
los términos del contrato para la realizacién del estudio y evaluacién del
PDNC de la SDH. El Gobierno estatal representado por la Secretaria de
Administracién refrendé el contrato con el ColJal, en el cual se dispuso,
ademds, que las fases previstas en la vitrina metodolégica se pusieran en
marcha. Desde ese momento el ColJal acredité a dos académicos vincula-
dos con el Programa de Estudios Aplicados en Gobierno y Administra-
cién Publica Municipal y Estatal como los responsables de la evaluacién®®.
Iniciaron asi, formalmente, los trabajos de analisis previstos en la primera
etapa de la evaluacién.

La primera etapa consistié en la identificacién del perfil de las locali-
dades donde podria implementarse el PDNC. En esta fase se contemplé a
14 localidades sobre un total de 90.

Es necesario aclarar que el proceso de seleccién de las poblaciones sus-
ceptibles de convertirse en nicleos comunitarios se hizo a partir de un uni-
verso de 620 localidades rurales ubicadas en 90 municipios de Jalisco. Las
comunidades ya habian sido identificadas previamente por dos dependencias
del Gobierno de Jalisco: el Subcomité de Desarrollo de Etnias y Regiones
Prioritarias (SUDERP) y el COPLADE. De ese universo se seleccionaron
90 localidades de alta y muy alta marginacién, una por cada uno de los mu-
nicipios contemplados por el Gobierno de Jalisco para su atencién.

Por otro lado, los criterios técnicos minimos que se contemplaron para
la seleccién de las 90 comunidades que atendié el PDNC, y que a su vez se
constituyeron en su universo de atencién, fueron los siguientes:

* Que presentaran grados de marginacion alto o muy alto. El punto de par-
tida de la seleccién fue comenzar por las localidades en situacién de
mayor rezago.

* Que tuvieran una poblacion menor a 2.500 habitantes y, de ser posible,
mayor a 300. Este rango obedeci6 a la consideracién de que “para po-
der detonar un nicleo comunitario se necesita una base de poblacién
minima, que lo haga factible”.

1 La evaluacién estuvo a cargo del Mtro. Roberto Arias de la Mora, ex coordinador adjunto del Pro-
grama de Maestria en Gobierno y Administracién Pablica Municipal y Estatal, y actualmente profe-
sor ¢ investigador de El Colegio de Jalisco y coordinador académico del referido programa de estudios.
Para la realizacién de los trabajos de campo se contraté a Javier Gutiérrez Rodriguez, consultor especializado
en investigacién aplicada para proyectos estratégicos y egresado de la Maestria en Gobierno y Administracién
Publica Municipal y Estatal de El Colegio de Jalisco.
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* Que se encontrard cerca de un camino transitable en cualquier época del atio.
Este criterio se consideré fundamental ya que “el nicleo comunitario
debe ser de ficil acceso para las comunidades aledafias”.

* Que en un radio de cuatro kilémetros de influencia hubiera el mayor
nimero de localidades marginadas posible. El radio de influencia se
definié a partir de la estimacién de que “cuatro kilémetros es la dis-
tancia que puede ser recorrida en menos de hora y media a pie, depen-
diendo de las condiciones geograficas”.

* De ser factible, que no estuviera cercana a la cabecera municipal. Se
consideré que la cabecera municipal cuenta con varios de los satisfac-
tores considerados como indispensables para detonar el desarrollo mi-
crorregional. De ahi que se privilegiaran nicleos comunitarios fuera
del drea de influencia de las cabeceras.

Sin embargo, en esta primera fase, las autoridades insistieron en res-
tringir la verificacién Gnicamente a la ejecucién de obras y acciones finan-
ciadas con recursos del PIE, lo cual implicé limitar la evaluacién a sélo 10
de las 14 localidades inicialmente contempladas. Ademis, el ejercicio de
verificacién en esas comunidades no contempl6 obras y acciones que fueron
financiadas en su totalidad con recursos adicionales del Gobierno de Jalis-
co. La razén que se esgrimi6 entonces para delimitar el trabajo académico
programado fue que éstas eran obras y acciones financiadas exclusivamente
con recursos federales y que estaba cercana la fecha limite para enviar los
primeros avances de la evaluacién externa a la SEDESOL.

Estos condicionamientos no pasaron desapercibidos para los evalua-
dores del ColJal: el 4nimo de reserva y la cautela imperante entre el perso-
nal de la dependencia se concreté en no informar sobre el Programa mas
alld de lo financiado con recursos federales. En otras palabras, el tnico in-
centivo para cooperar con la evaluacién del ColJal que tuvo la SDH parecia
estrictamente exégeno en un principio.

El interés de la dependencia estatal se centré en solicitar mayores re-
cursos presupuestales de la Federacion para el siguiente afio. En particular,
la SEDESOL debia autorizarlos y para ello resultaba imprescindible que
la SDH le reportara los resultados de la evaluacién realizada por el ColJal.
En otras palabras, de no hacer una evaluacién externa o de no cumplir con
los requerimientos minimos de racionalidad en su ejercicio, la SEDESOL
negaria mayores recursos presupuestarios para 2005.

En suma, y aunque exdgeno, este tipo de incentivo fue suficiente para
que los funcionarios involucrados en el Programa y el ColJal colaboraran
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conjuntamente. También contribuy6 a subsanar algunas limitaciones de
naturaleza logistica en el proceso de evaluacién'.

Los resultados de esta primera etapa fueron entregados a finales del
mes de mayo de 2004. Los resultados contemplaron una breve descripcién
tanto del PDNC como del perfil de las 10 localidades sujetas de evalua-
cién (véase Cuadro 2). Ademds, se evalué y se reportaron los avances de
las obras y acciones llevadas a cabo en las localidades después de hacer las

visitas y el trabajo de campo.

Cuadro N° 2: Nicleos comunitarios considerados en la primera fase de la
evaluacion

Comunidad sede del Niicleo Comunitario Municipio al que pertenece

1. Nuevo Valle. Atotonilco el Alto.

2. Santa Elena de la Cruz. Ayotlan.

3. Juchitlan. Cuquio.

4. Las Giieras. Encarnacién de Diaz.
5. La Troje. Lagos de Moreno.

6. Guadalupe Victoria. Ojuelos.

7. San Jacinto. Poncitlan.

8. Juanacatlan. Tapalpa.

9. La Milpilla. Teocuitatlan de Corona.
10. Santa Elena. Toliman.

Fuente: Elaboracion propia.

Los resultados obtenidos fueron integrados al expediente de la solici-
tud de recursos presupuestales y enviados a la SEDESOL en los primeros
dias del mes de junio. Quiza porque la solicitud que hizo la SDH ya habia
sido aprobada, o tal vez por la naturaleza misma de la evaluacién que se
centré en el proceso de implementacidn, el hecho es que durante la segun-
da fase del proceso se incrementaron las dificultades y resistencias para
acceder a informacién por parte de los evaluadores.

Empero, lo notorio, claro y rescatable de este ejercicio de coopera-
cién y acercamiento institucional fue el innovador disefio del PDNC. El

7 Entre otras limitaciones, se destaca la carencia de vehiculos apropiados para transitar por los caminos de

acceso a las comunidades rurales.
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programa conté con una clara visién intersectorial que se materializé en
diversos “paquetes” de programas y acciones ejecutadas por diversas depen-
dencias y organismos tanto del 4mbito estatal como federal, y contemplado
el ejercicio de alrededor de 39.300.000 pesos.

Es necesario no perder de vista lo sefialado por la ex directora de Pla-
neacién de la SDH, Sarah Obregén Davis, que indicé que el Programa te-
nia como objetivo concentrar las acciones y los programas de las diferentes
dependencias del Gobierno del Estado de Jalisco e, inclusive, de algunos
programas del Gobierno federal. Por eso, la seleccién de las localidades fue
el objetivo primordial.

Las dependencias que participaron en el programa fueron la Secre-
taria de Desarrollo Rural (SEDER), la Secretaria de Desarrollo Urbano
(SEDEUR), el Comité Administrador del Programa Estatal de Construc-
cién de Escuelas, organismos publicos descentralizados del sector salud y
organismos publicos descentralizados de la Comisién Estatal del Agua y
Saneamiento (véase Cuadro 3).

Cuadro N°3: Dependencias, recursos presupuestales y localidades beneficia-
das por el Programa de Incentivos Estatales (PIE)

Dependencia o entidad Fecha de firma del Importes a % I!\lum(_ero ce
A iy G o ocalidades
colaboradora anexo de ejecucion  cargo del PIE o
beneficiadas
Secretaria de Desarrollo 10 de octubre de
Rural. 2003. $ 1.120.727 2,85 9
Secretaria de Desarrollo 10 de octubre de
- 2003. $ 5.934.735 15,1 10
Comité Administrador del
Programa Estatal de Con- 1l eanni e $ 3.742.539 9,52 4
v 2003.
struccion de Escuelas.
Organismo Publico Descen- .
walizado Servicios de Salud | -/ de noviembre de | ¢4 433394 | 89 7
. 2003.
Jalisco.
Organismo Pablico Descen-
tralizado Comision Estatal | -0 4 0CtUbre de | ¢ o7 367039 | 69,64 10
. 2003.
de Agua y Saneamiento.
Total de la inversion $39.298.434 100

¥ El total de la inversién reflcjada aqui resulta de la suma de recursos que, de manera paritaria, aportaron los
Gobiernos federal y estatal para la operacién del Programa y que ascendieron a $19.649.217 pesos. Esta cifra
se desprende del comunicado D. S. 134.720. PDSH 0180/2003 enviado al titular de la SDH por parte de la

Delegacion Jalisco de Sedesol.
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Si bien el disefio organizativo fue un elemento para rescatar, suscité
varios desafios y algunas reticencias en el equipo evaluador. Hubo obceca-
ciones burocriticas en las cinco dependencias directamente responsables de
la ejecucion de las obras al momento en que se pretendié evaluar las acciones
realizadas. Para cumplir con el cometido de la evaluacién externa se siguié lo
dispuesto en los anexos de ejecucion firmados por la SDH para dar cumpli-
miento al Acuerdo de Coordinacién parala Implementacién del PIEY.

Las précticas burocriticas de las cinco instancias ejecutoras fueron di-
versas: desde la colaboracién plena por parte de los funcionarios del orga-
nismo publico descentralizados de la Comisién Estatal del Agua hasta la
resistencia y no colaboracién en la entrega de informacién de la SEDER.

A diferencia de la primera fase de la evaluacién y pese a las dificultades
y resistencias para obtener informacién, en la segunda fase de descripcién del
proceso de instrumentacion del programa el equipo de evaluadores logré in-
tegrar un informe que transcendié la visién limitada a la verificacién detalla-
da del nivel de cumplimiento de las reglas de operacién del PIE. El informe
se entregé en julio e incorporé una descripcién mas amplia del entorno en el
que se implement6 el PDNC. En él se identificaron los factores, formales e
informales, que facilitaron o limitaron la puesta en marcha del Programa.

La entrega del informe fue determinante, no sélo para aminorar las
resistencias mostradas hasta entonces, sino para comenzar a modificar la
percepcién de los funcionarios de la SDH y lograr su mayor disposicién
a participar. Las bondades que suponia la evaluacién del Programa per-
mitieron disponer, quizd por primera vez, de una visién completa de los
procesos involucrados en la operacién del Programa bajo la responsabilidad
de la SDH. Las recomendaciones que se desprendieron del primer informe
contribuyeron a mostrar el potencial de este tipo de ejercicios para mejorar
la formulacién y puesta en marcha de otros programas sociales.

El cambio de percepcién de los funcionarios de la SDH terminé por
consolidarse con los resultados obtenidos durante la tercera y tltima etapa:
la evaluacién de impacto. Esta etapa implicé la realizacién de una encuesta
dirigida a los beneficiarios del PDNC. Para aplicarla, fue necesario que
el equipo evaluador contratara a jévenes universitarios, preferentemen-
te estudiantes de Estudios Politicos y de Gobierno de la Universidad de
Guadalajara con experiencia previa en la realizacién de encuestas. Los

19 Elacuerdo fue firmado por el Ejecutivo federal, por medio de la Sedesol, y el Ejecutivo estatal, con la concu-

rrencia de la Secretaria General de Gobierno (SGG), la Secretaria de Finanzas (SF), la SDH y el Coplade, el
8 de octubre del 2003. Su formalizacién supuso la puesta en marcha del PDNC.
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universitarios fueron capacitados y aplicaron la encuesta. Finalmente, los
resultados fueron entregados en los ultimos dias del mes de septiembre,
segun lo establecido por el calendario previsto en el contrato.

3.2 La confianza, pilar de la colaboracion entre agencias (2005)

Si bien los resultados de la evaluacién externa del PIE se entregaron a
la SEDESOL en los plazos acordados, no se asignaron recursos adiciona-
les para la continuacién del PDNC para 2005. El trabajo y el analisis téc-
nico no fueron suficientes para darle continuidad o mejoria a un programa
que daba, en apariencia, buenos resultados.

El factor verdadero de explicacién para que un programa guberna-
mental se disefie, implemente y continte, independientemente de su via-
bilidad técnica o no, es de otro tipo. Durante una conversacién sostenida
por el equipo evaluador con el titular de la Direccién General de Politica
Social de 1a SDH, Alberto Ornelas, se desprendié que la razén para que no
se lograra el cometido inicial del PNDC fue de carécter politico.

De acuerdo con la versién de Ornelas, la SEDESOL argument6 for-
malmente que no autorizé la extensién presupuestal para la operacién del
programa en 2005 porque decidié apoyar otras iniciativas estatales que
se habfan quedado sin recursos en 2004. Sin embargo, otra explicacién
apunta a la coyuntura politica: la decisién de no autorizar la ampliacién
del apoyo presupuestal habria sido causada por el distanciamiento entre los
Gobiernos federal y estatal ante el sorpresivo anuncio de Felipe Calderén
Hinojosa, entonces secretario de Energfa, acerca de su candidatura por el
Partido Accién Nacional a la Presidencia de la Republica. Posteriormente,
Calderén Hinojosa fue Presidente de la Republica.

Sin embargo, esta versién no pudo corroborarse posteriormente® y,
por el contrario, en opinién de Rafael Rios Martinez, el nivel de cola-
boracién intergubermental en materia de politica social no varié con este
episodio politico.

Lo que si fue publico y notorio es que este acontecimiento tuvo im-
plicaciones entre el Gobierno de Jalisco y el federal, por un lado porque la
candidatura de Calderén Hinojosa no contaba con el apoyo del presidente
Vicente Foxy, por el otro, porque el Gobernador de Jalisco, Francisco Javier

20 Para tal efecto, se intenté establecer contacto con Alberto Ornelas, ex director general de Politica Social de la
SDH con el propésito de entrevistarlo, sin embargo, no fue posible.
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Ramirez Acufia, fue quien hizo publica esa candidatura el 29 de mayo de
2004. Como era de esperarse, el acontecimiento provocé la renuncia del
entonces Secretario de Energfa y una llamada de atencién publica al Go-
bernador del estado de Jalisco™. Esto refleja coémo pesan las cuestiones
politicas en la funcién publica en México.

No obstante, y pese al contexto, la SDH decidié mantener la colabora-
cién con el ColJal durante 2005. El propésito fue realizar un estudio sobre
el perfil socioeconémico de las 31 localidades que recibieron apoyos del
PDNC durante el afio 2004. En esta ocasion, la evaluacién se centré en las
acciones del PDNC que recibieron financiamiento a través del Fondo de
Inversién Social Estatal (FISE).

Esta segunda evaluacion externa se planteé como objetivo central ser-
vir de base para poder determinar las variaciones en las condiciones so-
cioecondémicas de las localidades objetivo, a través de sucesivas mediciones
programadas para el futuro. Con esta perspectiva, el equipo evaluador del
ColJal plante6 una estrategia de trabajo apoyada en los instrumentos, téc-
nicas y fuentes de informacién que se detallan en el Cuadro 4.

Cuadro N° 4: Vitrina metodoldgica para la encuesta basal 2005

Criterios basicos  Evaluacion del perfil comunitario y de hogares de las localidades objetivo

Periodo para - Un mes a partir de la fecha de firma del convenio.

entrega de

resultados.

Contenidos. - Medicion de las condiciones socioeconémicas de las 31 localidades
objetivo.

- Medicion de la percepcion de los habitantes de las localidades respecto
de sus condiciones de vida, sobre la base de una muestra que incluyd
hogares de 12 localidades.

Técnica de - Encuestas a los habitantes de las localidades objetivo.
evaluacion. - Entrevista de profundidad con agentes clave.
Observacion directa.
Instrumentos de - Cuestionarios escritos semiestructurado.
recopilacion de - Guién de observacion.
datos. - Entrevistas de profundidad.
Formato de - Documento descriptivo del perfil de localidades.
presentacion de - Reporte escrito tabulado y graficado de la encuesta, con las respuestas
resultados. de cada reactivo aplicado en las entrevistas.

21 En repuesta, el Gobernador le respondis al presidente Fox con las siguientes palabras: “A mf sélo me regafian
los jaliscienses”.
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- Muestra representativa de la poblacion beneficiada.
- Agentes informantes clave.
- Observacion directa en comunidades.

Fuentes de
informacion.

Fuente: Elaboracion propia.

Los objetivos generales de la encuesta aplicada fueron dos: primero,
establecer los rasgos bésicos del perfil socioeconémico de las 31 localida-
des objetivo; segundo, identificar los rasgos fundamentales sobre el perfil
socioeconémico de sus habitantes, asi como sus principales requerimien-
tos, demandas y expectativas en el drea de desarrollo humano. Ademis
de los resultados cuantitativos derivados de la encuesta, se llevé a cabo un
ejercicio de andlisis del PDNC a la luz de los resultados y observaciones
obtenidas durante el levantamiento de la encuesta, en el que participaron
tanto los investigadores responsables del estudio como el personal a cargo
del trabajo de campo.

Como resultado de esta sesién de trabajo se analizaron las fortalezas,
oportunidades, debilidades y amenazas (FODA) del Programa. A conti-
nuacién se describen los principales resultados del ejercicio, que se orga-
nizaron siguiendo la misma estructura del estudio: el perfil comunitario
relevante y el perfil socioeconémico de hogares.

Perfil comunitario relevante

Fortalezas:
Servicios piiblicos

* Se apreci6 una cobertura razonable de los servicios de energia eléctrica,
alumbrado publico, calles empedradas y telefonia en las comunidades.
Servicios educativos

* Las necesidades de educacién basica estaban relativamente cubiertas.
Serwvicios de salud

* Las necesidades bésicas de la poblacién en materia de salud estaban
practicamente cubiertas por el sector piblico, ya sea a través de auxi-
liares, casas de salud, o dispensarios médicos. Sélo en cinco localida-
des no acudian brigadas méviles de salud.
Programas gubernamentales

* En términos generales, la percepcion de las localidades respecto de la
presencia de programas y apoyos gubernamentales fue buena. Esta es
una fortaleza que comparte el PDNC, aunque en ninguna localidad se
identific6 a este Programa como tal. En este sentido, llama la atencién la
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claridad con la que las personas entrevistadas reconocieron las dependen-
cias y ambitos de gobierno que canalizaron apoyos a sus comunidades.

Oportunidades:
Aspectos generales de la localidad

* La presencia de autoridades municipales en pricticamente la totalidad
de las comunidades, a través de figuras inframunicipales como el dele-
gado o el subdelegado, debeberia aprovecharse para involucrarlas mas
en el desarrollo del PDNC.
Servicios piiblicos

* Los datos confirmaron que en estas comunidades el abastecimiento de
agua se realizaba principalmente por medio de fuentes naturales, tanto
superficiales como subterrdneas. Fue poco significativa la presencia de
otros medios no naturales, como una red hidriulica instalada, pipas,
bombeo, jagiiey o presas. Si el PDNC busca incidir de manera signifi-
cativa en los patrones de dispersién de la poblacién rural, incentivando
su concentracién en estas localidades, una fuerte inversién en infraes-
tructura hidrdulica constituye una variable relevante que habria que
tomar en cuenta para incentivar a la gente a trasladarse a la localidad
con servicios de agua potable y alcantarillado. Esta apreciacién pareci6
confirmarse con el hecho de que una de las necesidades mads sentidas en
las localidades estudiadas es precisamente la carencia de drenaje.
Economia y empleo

* Si bien predominan las actividades productivas relacionadas con el
sector primario (agricultura y ganaderia), de manera incipiente apare-
cieron otras actividades econémicas no vinculadas con el campo, como
la construccién. De aprovecharse esta oportunidad, se lograria avan-
zar en los objetivos del PDNC que buscan incrementar la poblacién
ocupada en otros sectores distintos al primario, con el consecuente
mejoramiento de sus ingresos.

Debilidades:
Servicios piiblicos

* A pesar de que los servicios de energia eléctrica, el alumbrado pu-
blico, las calles empedradas y la telefonia publica o privada aparecen
como los de mayor cobertura, se debe destacar que en algunos de estos
rubros (caminos, alumbrado publico, y casetas telefonicas, por ejem-
plo), se identificaron las principales necesidades de servicios o equipa-
miento comunitario. Sélo en el caso del drenaje se observa una clara
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correlacion entre el fuerte déficit del servicio y las necesidades de ser-
vicios y equipamiento comunitario mas mencionadas.

Servicios educativos

Se recomend¢ valorar, junto con las autoridades educativas, la infor-
macién a nivel de localidad. Por ejemplo, parecié pertinente conocer
las razones por las que en algunas localidades se impartian clases s6lo
tres 6 cuatro dias a la semana.

Servicios de salud

En las comunidades se ofrecen servicios de salud bdsicos. Existen
otras necesidades particularmente sensibles a la poblacién que no es-
tin siendo cubiertas, como por ejemplo, la atencién de partos. Estas
necesidades son satisfechas en instalaciones de salud ubicadas en otras
comunidades préximas, presumiblemente de mayor tamafo.
Programas gubernamentales

Fue preciso subrayar la mayor presencia percibida de instancias fede-
rales, seguida de dependencias estatales y, en menor medida, de los
ayuntamientos. Esto indica que no se logré involucrar a las autorida-
des municipales en el desarrollo de los programas y la gente percibe
esa ausencia por parte de sus autoridades municipales. Esto constitu-
y6 una debilidad de los programas gubernamentales en general y del
PDNC en particular, sobre todo si se reconoce que uno de los objeti-
vos estratégicos del PDNC era la descentralizacién.

Amenazas:

Servicios piiblicos

Una amenaza latente para los propésitos generales del PDNC tuvo
que ver con la gestién de los residuos sélidos, ya que un alto porcentaje
de localidades quema los residuos sélidos que generan. Por otro lado,
practicamente el mismo porcentaje de localidades cuenta con el servi-
cio de recoleccién de basura del ayuntamiento, aunque cabria pregun-
tarse en qué condiciones de calidad se presta ese servicio.

Economia y empleo

El salario promedio por dia en el conjunto de las 31 localidades fue
de $112,26, insuficiente para cubrir las necesidades bésicas de la po-
blacién. Tan sélo el costo promedio de traslado a la comunidad de
productos tales como utiles escolares, de higiene personal, carne de res
y leche, entre otros, oscil6 entre $10 y $106.

A pesar del peso tan significativo que las actividades productivas
vinculadas con el campo tienen en la economia de las localidades,
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sorprende la fuerte tendencia al monocultivo (maiz y frijol), asi como
la falta de infraestructura productiva adecuada.

Perfil socioeconémico de hogares

Fortalezas:
Sistema de subsistencia familiar

* En 2004, los hogares recibieron diversos apoyos del Gobierno* casi en
la misma proporcién respecto de su principal fuente de ingresos (suel-
dos, salarios, jornales, entre otros), con los cuales complementaron sus
necesidades de consumo.

Oportunidades:
Origen y condicién de los hogares

* Contrariamente a lo que podria suponerse, los datos mostraron un
tuerte arraigo de las personas a su lugar de nacimiento. En la mayoria
de los hogares, los miembros manifestaron haber nacido en Jalisco y
expresaron su intencién de permanencia en la localidad por lo menos
el siguiente afno. El PDNC debié6 aprovechar las intenciones de la gen-
te por permanecer en su localidad y reforzarlas.

Sistema de subsistencia familiar

* En casi la mitad de los hogares se aprecié una incipiente tendencia a
complementar el ingreso familiar principal mediante actividades mer-
cantiles de productos del campo y bienes inmuebles (casas y tierras). La
tendencia puede constituir una ventana de oportunidad que el PDNC
deberia tomar en cuenta ante una eventual estrategia de impulso al
desarrollo socioeconémico de las localidades atendidas.

* De llevarse a cabo tal estrategia, se recomienda tener en cuenta las ne-
cesidades de consumo de las localidades, que parecen ubicarse en pro-
ductos de primera necesidad: alimentos y bebidas, articulos de higiene
personal, articulos para la limpieza del hogar, medicamentos, ropa,
cobijas y calzado, asi como articulos escolares y enseres menores.

22 Las referencias al “Gobierno” deben entenderse como genéricas, toda vez que los ciudadanos que fueron en-
trevistados no logran distinguir y precisar entre 6rdenes de Gobierno: federal, estatal o municipal.
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Actividades econémicas

La actividad agricola es predominantemente estacional: pocos hogares
la practican a lo largo de todo el afo. La gran mayoria lo hace entre
uno y diez meses al afio, por lo que estin en condiciones de dedicar
el resto del tiempo a otra actividad econémica para complementar los
ingresos familiares.

Las actividades econémicas no relacionadas con el campo mostraron
una mayor estabilidad a lo largo del afio. Aquellos que se dedican al
comercio en pequefia escala y los empleados tradicionales mantuvie-
ron esa ocupacion a lo largo del afio. Esta observacién evidencia que
las actividades econémicas alternativas ofrecen como ventaja una ma-
yor estabilidad de los ingresos familiares.

Debilidades:

Sistema de subsistencia familiar

En 2004, pocos hogares recibieron apoyos por parte del Gobierno para
realizar actividades econdémicas que complementaran sus ingresos.

Amenazas:

Origen y condicién de los hogares

Es altamente recomendable indagar los motivos por los cuales casi la
mitad de las personas no respondieron al cuestionamiento sobre la re-
sidencia permanente del jefe de la familia en la vivienda y su cényuge.
De acuerdo con las opiniones vertidas por los responsables del levan-
tamiento, la posibilidad de que no hayan respondido a la pregunta
porque no la entendieron es minima y, mds bien, la falta de respuesta
podria revelar un patrén determinado de las relaciones familiares pre-
valecientes en esas localidades.

Patrimonio

A pesar de que en la mayoria de los hogares se manifesté que la vivienda
habitada era propia, llamé la atencién que casi la mitad expresara que
la vivienda no se encontraba regularizada, o que no sabia si lo estaba.
El reconocimiento juridico de la posesién de la vivienda constituye una
condicién necesaria para garantizar el patrimonio familiar. Por eso, de
no contemplarse una accién especifica en materia de regularizacién,
cualquier esfuerzo por apoyar el desarrollo socioeconémico de los nui-
cleos familiares puede verse seriamente limitado en sus alcances.

Esta apreciacién parece confirmarse con la forma prevaleciente de te-
nencia de la tierra: casi la mitad de los encuestados manifesté alguna
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forma de propiedad distinta a la privada (ejidal, comunal o publica),
o no supo responder respecto de la propiedad del terreno donde se
asienta su vivienda.

* Sélo algunos hogares cuentan con tierras aptas para actividades agro-
pecuarias. Ello supuso que los miembros del hogar que se dedican a
la agricultura, en su gran mayoria, trabajan como jornaleros ya sea en
tierras rentadas o prestadas, o bien de propiedad ejidal o comunal. El
hecho de que la mayoria de los jefes de familia de los hogares consul-
tados haya manifestado como ocupacién principal la de jornalero o
campesino confirma lo anterior.

Actividades economicas

* Enlas familias se aprecié una fuerte cultura econémica no emprende-
dora: la gran mayoria de sus miembros se dedican a actividades agri-
colas y los pocos que se dedican a otras actividades lo hacian como
obreros o empleados. Sélo en algunos casos manifestaron dedicarse
al comercio y casi la misma proporcién manifesté contar con algin
tipo de establecimiento (taller, tienda, farmacia, taqueria, etc.). Esta
limitante sugiere que la capacitacién y educacion deberd jugar un pa-
pel fundamental para el éxito de cualquier estrategia que se decida
emprender en apoyo a la economia familiar.

Este ejercicio de andlisis FODA evidencia que la accién guberna-
mental resulta muy limitada en su capacidad de articulacién efectiva de la
politica social. Esta limitacién se explica por la presencia de algunas ten-
siones presentes en las relaciones entre los ayuntamientos y las autoridades
estatales.

En el caso particular del PDNC, es claro que ain cuando desde su di-
sefio —factor endégeno-, se planted, segun sefial6 Obregén Davis, trabajar
de manera interinstitucional dentro de las dependencias de Gobierno del
Estado, con las dependencias del Gobierno federal y con los ayuntamien-
tos, se presentaron ciertos factores exégenos que dificultaron el dnimo de
coordinacién intergubernamental.

Segun senala Alberto Esquer Gutiérrez, ex director general de Politi-
ca Social de la Secretaria de Desarrollo Humano del Gobierno del Estado,
la coyuntura electoral —la contienda presidencial entre Calderén, Madrazo
y Lépez Obrador- desvirtué un poco el Programa, sobre todo en lo re-
ferido a la focalizacién en las localidades. Esquer Gutiérrez explicé que
las localidades se elegian de acuerdo con tres vertientes. Por un lado, se
tenfa en cuenta la marginacién de acuerdo con los indices que marcaba el
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Consejo Nacional de Poblacién (CONAPO) y el Instituto Nacional de
Estadistica, Geografia e Informatica (INEGI). Finalmente, también se
consideraban las solicitudes y necesidades presentadas por los presidentes
municipales *.

En otras palabras, las prioridades de atencién marcadas por los crite-
rios institucionales del PDNC no necesariamente se correspondieron con
los intereses y prioridades de las autoridades municipales.

Esto redujo significativamente los alcances potenciales de las acciones
previstas por el PDNC. Segtin Esquer Gutiérrez, “fue un programa esta-
tal donde el municipio no aportaba, en determinadas acciones, solamente
aportaba mano de obra que ponian los propios beneficiarios y, en algunas
ocasiones, los presidentes municipales [participaban] con traslados con algo

de maquinaria, pero lo fuerte lo ponia el Gobierno del Estado de Jalisco*®”.

3.3. 2006: Cambio y continuidad

No obstante el interés mostrado por los funcionarios de la SDH para
continuar realizando estudios y evaluaciones en torno a las condiciones
socioeconémicas de las comunidades de Jalisco, a finales del afio 2005 se
presentaron cambios en la SDH. Estos fueron motivados por la proximi-
dad del proceso electoral previsto para el mes julio de 2006.

Ademis, habria que tomar en cuenta que el proceso electoral por si
mismo, constituyé un factor determinante que impacté de manera impor-
tante los resultados del programa e incidié sobre la realidad inmediata de
las localidades atendidas, como se desprende de la siguiente declaracién de
Alberto Esquer:

“(En virtud de que) el proceso electoral trajo complicaciones por-
que el piso firme practicamente es entrega de cemento, los siste-
mas de almacenamiento de agua son tinacos, son cisternas y el
tema de nutricién pues se atacaba con despensas del DIF, con
desayunos escolares y la atencién de salud y educacion, (nos vimos
en la necesidad de) “blindar” el Programa realmente con indica-

dores muy concretos, muy precisos del INEGI y de la CONAPO

23 Entrevista a Alberto Esquer Gutiérrez, ex director general de Politica Social de la Secretarfa de Desarrollo
Humano del Gobierno del Estado. Realizada por Roberto Arias de la Mora el 3 de noviembre de 2008, en
Guadalajara, Jalisco.

2 Idem.
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para la focalizacién de los municipios y de las localidades que

estabamos atendiendo®”.

Este periodo resulté particularmente dificil porque la entrega de re-
cursos interferia con los resultados del Programa. Para aminorar los im-
pactos negativos, se hizo una entrega directa del Gobierno del estado de
Jalisco a los beneficiarios (se evité hacerlo via los municipios). Ademis,
para determinar el grado de marginacién de las localidades se hizo un
relevamiento conjunto con el Gobierno del Estado de Jalisco, los munici-
pios, los padrones de los beneficiarios y con estudios socioeconémicos. La
convocatoria fue abierta y se difundieron publicaciones con los resultados
observados a partir de la entrega de estos recursos y materiales.

Pasado el proceso electoral, y contrario a lo que se pudiera esperar, los
nuevos funcionarios responsables del PDNC volvieron a establecer con-
tacto con los evaluadores del ColJal. Segin Alberto Esquer Gutiérrez, la
motivacién fundamental radicé en la necesidad de evaluar el impacto del
Programa en los beneficiarios de los nicleos comunitarios. Por eso, y dado
que el ColJal habia evaluado el Programa ya dos veces, se decidi6 una ter-
cera evaluacién %/,

Luego de diversas conversaciones, finalmente formalizaron una so-
licitud para llevar a cabo un tercer estudio que, a diferencia del realizado
en 2005, se orient6 a la integracién de un componente de valoracién social
que complementaria al informe de ejecucién del PDNC. El periodo de
evaluaciéon comprendié los afios de 2003 a 2006 y se comenzé a integrar
con miras al proceso de entrega-recepcién del Gobierno de Jalisco.

En este contexto, el Coljal presenté formalmente los términos de la
evaluacioén de la percepcién social en torno al PDNC, que se detallan en
el siguiente cuadro:

% Idem.
26 Idem.
27 Idem.
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Cuadro N° 5: Vitrina metodolégica de la evaluacion de la percepcion social
del PDNC

Periodo para entrega de resultados Tres meses

Contenidos. Medicién de los cambios percibidos por la
poblacion objetivo en sus condiciones de vida.

Técnica de evaluacion. Encuesta a poblacion beneficiada.

Instrumentos de recopilacién de datos. Cuestionario escrito semi-estructurado.

Formato de presentacion de resultados. Reporte escrito tabulado y graficado con las
respuestas de cada reactivo aplicado en la
entrevista.

Fuentes de informacion. Muestra representativa de la poblacion

beneficiada con las obras y acciones del
Programa en cada comunidad.

Fuente: Elaboracion propia.

Los objetivos generales de la evaluacién fueron definidos de manera
conjunta entre el personal de la SDH y el equipo evaluador del Coljal en
una reunién de trabajo celebrada el 27 de julio. Los objetivos acordados
tueron los siguientes:

1. Analizar la percepcién sobre la situacién econémica y social que tuvie-
ron los individuos entrevistados.

2. Analizar silas obras o acciones realizadas en la localidad incidian sobre
la percepcién que los beneficiarios tienen del Gobierno en general.

3. Medir el nivel de conocimiento e identificacién del PDNC en las lo-
calidades nucleo.

4.  Medir la incidencia de cambios ocurridos en la calidad de vida de los
informantes y/o su familia, derivados directa o indirectamente de las
obras y acciones del PDNC.

5. Estimar el nivel de participacién social activa de los informantes en el
PDNC, asi como su disposicién futura a participar en programas de
gobierno.

Sobre la base de estos objetivos, se procedié a disefiar un cuestiona-
rio semi-estructurado con opciones de respuesta abierta, de opciones y de
escala, a partir del cual se recopilé la informacién sobre la poblacién ob-
jetivo. Por otra parte, para la seleccién de la muestra se utilizé el método
sistemdtico, con arranque aleatorio y estratificado de manera proporcional
al nimero de habitantes en cada comunidad y sin ponderaciones. Para esto,
se tomaron los datos del total de habitantes por localidad nicleo del Censo
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realizado por INEGI en 2000. A partir de estos criterios, la muestra quedé

integrada por las siguientes localidades:

Municipio

Localidad o
niicleo

Poblacidn total
de localidades
de influencia

Poblacion
del niicleo

Poblacion
total

Nimero de
entrevistas

Jilotlan de los Dolores | EI Rodeo 901 106 1.007 10

San Julian ElPuertode | )4 118 1.139 10
los Amoleros

Pihuamo Colomos 483 243 726 10

San Miguel el Alto La Angostura 894 173 1.067 10

Zapotitlan de Vadillo Teteapan 1.434 222 1.656 10

Autlan de Navarro Agua Hedionda | 217 228 445 10

Chiquilistlan Agua Hedionda | 901 264 1.165 10

Huejuquilla El Alto La Soledad 163 271 434 10

Chimaltitan SanJuanlos | g, 300 860 10
Potreros

Union de Tula La Taberna 232 136 368 10

Cihuatlén Colonia Pinal |, 207 418 10
Villa

Guachinango Llano Grande 344 245 589 10

Juchitlan Las Juntas 301 79 380 10

Etzatlén St 103 164 267 10
Pericos

Ayutla El Zapotillo 785 186 971 10

Tamazula de Gordiano | El Taray 755 459 1.214 26

Cuatitidn de Garcia | s 3.864 543 a407 |27

Barragan

Zapotiltc LI 278 378 656 26
Providencia

Sayula El Reparo 338 350 688 26

Ayotian SN EEEICE | o 722 949 35
la Cruz

Acatlén de Jugrez | Sandosede | 5g 794 851 34
los Pozos

Acatic LLEES 858 1.174 2.032 29
Coloradas

Poncitlan San Jacinto 261 1.396 1.657 18

Tapalpa Juanacatlan 1.076 2.243 3.319 29

Fuente: Elaboracion propia.
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Con esta composicién y tamafio de muestra, el margen de error es-
timado en los valores de las variables a nivel global fue de +/-5%, con un
nivel de confianza de 95%. Esto quiere decir que uno de cada 20 datos que
arroja el estudio podria estar por fuera del margen de error establecido. A
partir de este relevamiento, se realizaron diversas observaciones en torno
de la situacién econdmica y social de las comunidades. Segin Esquer Gu-
tiérrez, la evaluacién del ColJal perminité comprobar que “Nucleos Co-
munitarios” estaba generando impacto esperado en las localidades en las
que se aplicé?.

Mas alla de los resultados de la encuesta, desde la perspectiva del en-
tonces Director General de Politica Social, sus resultados si tuvieron un
impacto significativo en la percepciéon de las autoridades estatales y con-
secuencias practicas muy favorables para la continuacién del Programa. A
decir de Alberto Esquer, las evaluaciones son fundamentales para saber
qué pasa con los programas que aplican los gobiernos:

“Una de las tareas mds dificiles de los gobiernos es hacer poli-
ticas publicas transversales entre [los] Gobiernos federal, estatal
y municipal; y entre las mismas dependencias del Ejecutivo del
estado. El Gobernador pidié ver, puntualmente, los resultados
que el Programa generaba. Por eso, no podiamos conocer los re-
sultados si no era bajo el esquema de evaluacién. (...) Creo que,
todavia, los gobiernos en México, en general y puntualizando el
de Jalisco, tenemos muy poca cultura en materia de evaluacién y,
desde mi punto de vista, programa que no es evaluado no puede
ser mejorado. (...) Los resultados de la evaluacion fueron de suma
importancia para tomar decisiones de presupuesto, decisiones de
politicas publicas y decisiones en materia de distribucién de los

recursos como Gobierno del Estado®”.

Segtn Esquer, la evaluacién del ColJal les permitié descubrir que, si
bien el impacto era bueno, el nimero de localidades al que el Programa lle-
gaba era relativamente bajo y que, quedaba entonces, un largo camino por
recorrer. Por eso, al ano siguiente se logré que se destinaran mdas recursos
al Programa.

2 Idem.
2 Tbid.
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4. ANALISIS INSTITUCIONAL DE LA EXPERIENCIA
DE COLABORACION

En el apartado anterior se describio la experiencia de colaboracién sos-
tenida entre la SDH, una agencia gubernamental del 4dmbito subnacional
en México, y El ColJal, un instituto local dedicado a la educacién superior
y la investigacion. Se hizo foco en aquellos factores que determinaron las
condiciones en que la investigacién aplicada fue incorporada en el proceso
de formulacién de la politica social en Jalisco y, especificamente, durante
la etapa de evaluacién de un programa gubernamental particular que se
orienté a combatir la pobreza en comunidades rurales con caracteristicas
muy particulares.

No obstante, con el dnimo de justipreciar el impacto de los factores
tanto endégenos como exdgenos de cada una de las organizaciones impli-
cadas en el presente estudio de caso, se consideré pertinente realizar una
breve recapitulacién sobre estos factores.

4.1 EI Colegio de Jalisco

Los esfuerzos institucionales desplegados por el ColJal a favor de la
profesionalizacién del servicio publico en el estado de Jalisco y sus mu-
nicipios, abrieron una importante ventana de oportunidad a la paulatina
incorporacién de profesionales e investigadores orientados a los estudios
aplicados en el 4mbito del gobierno y la administracién publica municipal
y estatal.

Esta tendencia, que ha venido consolidindose durante los ultimos
afios, constituy6 el principal factor endégeno que propicié la convergencia
de intereses institucionales entre el ColJal y la SDH, concretada en el ejer-
cicio de evaluacién externa al Programa de Nucleos Comunitarios.

En este sentido, un factor exégeno al ColJal que resulté fundamental
para iniciar la vinculacién inicial con la SDH fue el imperativo normativo
expresado por las Reglas de Operacién del PIE que establecen como un
requisito indispensable la evaluacién externa de los programas sociales que
reciben financiamiento publico a través de dicho programa federal. Sin
embargo, también habria que subrayar la incidencia que tuvieron los resul-
tados de la primera evaluacién externa practicada por los académicos del
ColJal, como un factor endégeno que resulté determinante para sostener la
vinculacién con la SDH, por lo menos, durante los dos siguientes afios.
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4.2 La Secretaria de Desarrollo Humano

Ahora bien, si el interés inicial por parte de la SDH para solicitar for-
malmente la colaboracién del ColJal para evaluar el Programa de Nucleos
Comunitarios se circunscribié al factor exdgeno relacionado con las Reglas
de Operacién del PIE, el estudio de caso evidencia también una serie de
factores endégenos a la SDH que contribuy6 a sostener la colaboracién con
el ColJal durante los dos afios posteriores al primer ejercicio de evaluacién.

Entre estos factores endégenos a la SDH, destacan los siguientes:

En primer término, vale la pena destacar tanto la motivacién inicial
como la estrategia que se decidié seguir para la creacién de la SDH en un
primer momento, y la posterior formulacién de la politica social denomi-
nada “Intégrate”, como dos factores endégenos de primer orden. El prime-
ro se desprendié del diagndstico realizado por los actores gubernamentales
en el que se identificé la falta de una agencia gubernamental especializada
en la atencién de la poblacién en condiciones de pobreza. El segundo, por
su parte, se concreté en una estrecha colaboracién que se logré establecer
entre funcionarios piblicos y un grupo de consultores a quienes se les en-
comendo las tareas técnicas que permitieron sustentar tanto la propuesta
del disefio organizacional de la SDH como la formulacién de la politica
social en Jalisco.

En segundo lugar, encontramos las caracteristicas institucionales pro-
pias de la SDH y la posterior integracién de un equipo de trabajo como otros
factores endégenos fundamentales que contribuyeron a dar una clara orien-
tacién y un sélido soporte a las primeras tareas institucionales emprendidas
por parte de la SDH. Respecto de las caracteristicas institucionales, como ya
se destacé anteriormente, se estructuraron a partir de tres dreas con funcio-
nes claramente definidas: el drea responsable de la planeacién de la politica
social, el drea responsable de la operacién programatica, y una tercer drea
orientada al fomento de la participacién ciudadana y la vinculacién social.
En cuanto al equipo de trabajo, destaca de manera particular que se logré
conformar en el drea de planeacién, que se integré por un grupo relativa-
mente compacto de jévenes profesionistas con un sélido perfil profesional,
quienes ademds se distinguieron por mostrar una alta motivacién para asu-
mir responsabilidades y emprender acciones innovadoras.

Finalmente, habria que destacar el estilo personal de direccién mostra-
do por el primer titular de la SDH, Rafael Rios Martinez, como un factor
endégeno que resulté estratégico para asegurar la consecucién de los obje-
tivos institucionales. Este factor aparece como crucial en la conformacién
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de una mistica de trabajo orientada por una visién compartida entre el
titular de la dependencia y su equipo de trabajo.

Por otra parte, habria que destacar algunos factores exdgenos a la
SDH que parecen haber influido de manera significativa durante la etapa
de conformacién de esta agencia gubernamental. En este dmbito, destaca
el contexto de dispersién poblacional imperante en las zonas rurales de
Jalisco, asi como las experiencias previas desarrolladas por el Gobierno de
Jalisco para la atencién de la poblacién rural en condiciones de margina-
cién, como dos factores exdgenos relevantes que incidieron significativa-
mente y abrieron una importante oportunidad a la iniciativa de creacién de
la SDH como una agencia gubernamental coordinadora de los esfuerzos
gubernamentales en materia de politica social.

Adicionalmente, las experiencias desarrolladas en otros estados de la
Republica, particularmente en el estado de Guanajuato, las ideas en torno al
desarrollo humano que se venian difundiendo en el marco del Programa de
Naciones Unidas para el Desarrollo y la diferenciacién politica partidista, ter-
minaron por conformar una coyuntura favorable a la creacién de la SDH.

De manera particular, el caso ilustra cémo a la exigencia normativa
por llevar a cabo una evaluacién externa al Programa de Nucleos Comu-
nitarios se sumé el impacto positivo que tuvieron los primeros resultados
de la evaluacién externa en la percepcién de los funcionarios publicos de
la SDH. Ambos factores exdgenos contribuyeron significativamente en la
decisién de la agencia gubernamental para sostener una vinculacién ins-
titucional con el ColJal de la cual resultaron otros estudios y evaluaciones
pertinentes para mejorar la politica social en Jalisco.

Ademds, valdria la pena sefialar cémo los factores exdgenos que fa-
vorecieron el desarrollo de sucesivas evaluaciones externas al Programa de
Nucleos Comunitarios parecen haber contribuido a aminorar las tensiones
que, posteriormente, se presentaron entre los ayuntamientos y la propia
SDH, derivadas de la operacién del Programa en el contexto de una co-
yuntura politica dificil y marcada por el proceso electoral.

Mas alld de la coyuntura politico-electoral, los resultados de las evaluacio-
nes contribuyeron a evidenciar algunas condiciones limitativas de la necesaria
vinculacién que debi6 establecerse entre los ayuntamientos y el Gobierno del
Estado para asegurar la operacién del Programa de Nucleos Comunitarios.
Tales limitaciones constituyen un factor exégeno que en su momento debié
sortear la SDH para sostener la buena marcha del Programa.
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5. CONCLUSIONES

El estudio de caso sobre la experiencia de evaluacién externa al Pro-
grama de Desarrollo de Nucleos Comunitarios del Gobierno de Jalisco
realizada por El ColJal constituye una evidencia muy sélida y directa sobre
c6mo el uso de la investigacién aplicada a las politicas puablicas constituye
una herramienta fundamental para facilitar y mejorar sustancialmente el
proceso de formulacién de politicas publicas orientadas al dmbito social.

Sin embargo, salieron a relucir algunas cuestiones que dan cuenta de
que la relacién entre los centros de investigacién académica y las agencias
gubernamentales en los paises latinoamericanos estin mediadas por redes
y relaciones que no necesariamente estin apoyadas por mecanismos insti-
tucionales que propicien relaciones formales sélidas. Cuando en verdad se
apunta a que las politicas sociales respondan a criterios minimos de racio-
nalidad, estas redes de contactos entre actores son relaciones de amistad o
relaciones profesionales que trascienden las limitaciones provenientes de la
burocratizacién de las administraciones publicas

En este sentido, el caso es muy rico para mostrar las multiples limita-
ciones y oportunidades que suelen presentarse en el desarrollo de iniciati-
vas conjuntas entre instituciones orientadas a la investigacién y las agencias
gubernamentales. Particularmente, el caso muestra cémo la estrecha vin-
culacién y colaboracién sostenida entre autoridades y analistas de politicas,
mis alld de la naturaleza antes descrita, se convirtié en el factor clave para
que las politicas sociales respondan a minimos criterios técnicos que ate-
nien la fuerte carga politica que tienen.

La vinculacién que acabamos de describir cubre de manera general di-
ferentes etapas del proceso de politicas publicas. Si bien la politica social se
disefié en la agencia gubernamental subnacional, en este caso la SDH, y ade-
mids se encargd de su concrecién en el Programa de Nucleos Comunitarios
(fase de implementacién), las fases de monitoreo y evaluacién de los impactos
tue atendida por un centro de investigacién, en este caso el ColJal.

Aunque el caso pudiera presentarse como una experiencia exitosa de
vinculacién entre una agencia gubernamental y un centro de investiga-
cién, sobre todo en la fase de colaboracién profesional y endégena, también
quedan al descubierto los principales problemas y limitaciones a las que
generalmente se enfrentan las administraciones publicas latinoamericanas,
a saber:

* El fuerte peso de la politica partidista sobre el proceso de formulacién
de politicas puablicas.
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* Elvinculo entre una agencia subnacional y un centro de investigacién
se suele iniciar por imperativos externos antes que de manera endé-
gena.

* Los actores gubernamentales reconocen en el discurso la importancia,
el valor y utilidad de la evaluacién externa, cuyos alcances van mds
alla de cuestiones programdticas y operativas y realmente contribuyen
a medir el impacto social. Desafortunadamente escasean los mecanis-
mos institucionales que la obliguen o promuevan.

* Todo lo anterior incide en que las politicas sociales y los programas
gubernamentales no puedan resistir a “los cambios de gobierno”. Esto
repercute en que las politicas no se institucionalicen y se reinventen, se
cambie su contenido, se desperdicie la experiencia previa, entre otros
muchos problemas.

Al final, el caso presentado ofrece diversas pistas que nos ayudan a
comprender los problemas en la funcién puablica latinoamericana. Parti-
cularmente, ilustra sobre cémo se establecen, operan y se desenvuelven en
la practica los vinculos con los centros de investigacion, sobre todo en el
ambito subnacional, que difiere sustancialmente del 4mbito nacional.

En este sentido, la realidad sociolégica mostrada en el presente estu-
dio de caso ofrece multiples evidencias sobre las condiciones de debilidad
institucional que ain persisten en los dmbitos de gobierno subnacionales
y que limitan fuertemente las posibilidades y potencialidades que pueden
alcanzarse a través de una vinculacién mds estrecha entre la investigacién
aplicada y el proceso de formulacién de politicas publicas.
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RESUMEN EJECUTIVO

El presente estudio analiza la experiencia “Ni regalitos, ni chantajes
a cambio de tu voto”, una iniciativa exitosa de trabajo entre la sociedad
civil - Fundacién para el Avance de las Reformas y Oportunidades (Gru-
po FARO)- y la administracién publica para combatir el clientelismo en
los programas sociales en el Ecuador. Con este propdsito se exploran los
antecedentes, objetivos, fases, estrategias, resultados y las caracteristicas
generales de la experiencia en su intento de promover cambios en la gestién
publica; el tipo de conocimiento y evidencia empleados para incidir en las
decisiones publicas y, demds, se analizan los factores exdgenos y endége-
nos que promovieron ¢l éxito de la experiencia. La primera parte de este
trabajo incorpora un debate tedrico y empirico respecto del clientelismo,
necesario para visibilizar sus consecuencias y para articular estrategias en
la reduccién de sus oportunidades de emergencia.

Palabras clave: centro de politica publica, clientelismo, programas
sociales, administracién y gestién publica, conocimiento y evidencia,
factores exdgenos, factores endégenos.
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INTRODUCCION

Las politicas publicas en el Ecuador constituyen una disciplina menor
en el desarrollo de las ciencias sociales en general y de la ciencia politica
en particular. No es extrafio, en consecuencia, que muy poco se hayan
estudiado y analizado las politicas implementadas y ejecutadas por los go-
biernos. Existe, en general, una invisibilizacién de las politicas publicas'.
Las politicas sociales y los programas sociales no han sido la excepcién,
por lo que muy poco se conoce de los modelos de gestién, de la eficiencia y
eficacia de los programas, de la forma en que los actores se articulan a los
procesos de distribucién de recursos y en general los problemas que limitan
cumplir el objetivo de promover los derechos econémicos, sociales y cultu-
rales de la poblacién con mayores indices de exclusién y pobreza.

Durante las décadas del ochenta y noventa se institucionalizé la mayor
parte de los programas sociales que existen en el Ecuador y que, lejos de ser
temporales, se constituyeron en politicas permanentes del Estado, situacién
que supone acciones urgentes desde la sociedad civil para transparentar los
procesos, aportar al mejoramiento de los sistemas de gestion y monitoreo.
“Ni regalitos ni chantajes a cambio de tu voto” es la primera experiencia
basada sobre evidencia que surge en el Ecuador desde la sociedad civil —
Grupo FARO — para visibilizar el fenémeno del clientelismo politico en los
programas sociales e incluir en la agenda politica la necesidad de combatirlo.
Una experiencia que logra resultados exitosos merced a las caracteristicas del
momento social, politico e institucional por el que atravesaba el Ecuador y
que se constituye en una ventana de oportunidades (policy windows),pero
también por las caracteristicas del Centro de politica puiblica relacionadas
con su dmbito de accién y trabajo previo en programas sociales.

El presente estudio de caso describe la experiencia la propuesta de
Grupo FARO para combatir el clientelismo politico en tres programas
de alimentacién y nutricién (AE, PAE, PANN 2000); dos programas de
atenci6n infantil (FODI, ORI); un programa de transferencia condiciona-
da de recursos (BDH); un programa de salud materna e infantil (Mater-

! Lanueva Constitucién de la Republica del Ecuador, vigente desde el 21 de octubre de 2009, reivindica el desde-

fiado rol que se ha dado a las politicas publicas, lo que supone abrir la posibilidad de mayor énfasis en el tema.
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nidad Gratuita); un programa de inversién social (FISE); y dos programas
de vivienda (SIV- Urbano; y SIV Rural)®.

Para cualquier investigacién que se pretenda rigurosa constituye un
peligro partir de supuestos dados. En consecuencia, durante la fase de
campo se buscé identificar si la propuesta de combate al clientelismo en los
10 programas sociales previamente senalados fue relevante para los actores
involucrados y si fue oportuna en el momento politico e institucional por el
que se atravesaba. Por las limitaciones propias de un estudio de esta natu-
raleza, no se abarcan inquietudes que este estudio ha generado, como por
ejemplo, las formas y dinimicas subnacionales/locales del manejo cliente-
lar en cada uno de los programas sociales. Sin embargo, se exponen algu-
nos indicios.

La estructura de este estudio supone un inicial marco tedrico-analiti-
co donde se discuten los fundamentos que sustentaron la experiencia, esto
es, se busca dar respuesta a la pregunta: ;por qué una iniciativa de combate
al clientelismo en los programas sociales en el Ecuador? En un segunda
instancia se describe la experiencia “Ni regalitos, ni chantajes a cambio de
tu voto”, destacando en este apartado el tipo de conocimiento y evidencia
empleada para incidir en la administracién publica. Luego se exploran los
factores exdgenos y endégenos que permitieron el éxito de la iniciativa.
Finalmente, se proponen las principales conclusiones.

2 Aliméntate Ecuador (AE); Programa de Alimentacién Escolar (PAE); Programa de Alimentacién y Nu-

tricién (PANN 2000); Fondo de Desarrollo Infantil (FODI); Operacién Rescate Infantil (ORI); Fondo de
Inversién Social (FISE); Sistema de Incentivos a la Vivienda Urbano y Rural (SIV Urbano y SIV Rural)
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. MARCO TEORICO-ANALITICO

La documentacién y andlisis de la experiencia “Ni regalitos, ni chan-
tajes a cambio de tu voto”, aspectos central de este estudio, obligd un cues-
tionamiento previo: spor qué una iniciativa de combate al clientelismo en
los programas sociales en el Ecuador? Si ésta empled, como se expone en
un apartado posterior, conocimiento y evidencia de experiencias en otros
paises, los investigadores requeriamos discutir la oportunidad y pertinen-
cia de la iniciativa en un contexto como el ecuatoriano. Sélo de esta manera
era posible arribar a conclusiones respecto del éxito o no de la experiencia.
Se evité en consecuencia, dar por hecho algunas categorias teérico-analiti-
cas. Esta discusion, resultado de los hallazgos y del tipo de conocimiento y
evidencia empleada en el disefio y ejecucién de la propuesta de combate al
clientelismo, supuso explorar el concepto de clientelismo, sus formas ma-
nifiestas en los programas sociales y algunos aspectos que los incentivan.

El clientelismo politico y electoral, una mirada diferente

El clientelismo politico se ha convertido en una de las categorias mas
flexible y mdviles en la ciencia politica. Pese a la dificultad que la categoria
presenta al momento de establecer los limites conceptuales y, en particular, al
intentar operacionalizarla’, parece que en general existe un consenso al com-
prender al clientelismo como un sistema de relaciones personales y asimétri-
cas de intercambio de bienes o servicios entre un patrén y un cliente, basadas
sobre la lealtad o reciprocidad politica. Por su parte, el clientelismo electoral,
de manera mds especifica, se expresa en el intercambio de favores a cambio de
votos por un determinado candidato o partido politico (Auyero, 1996).

Una mirada acritica del clientelismo politico en general, y del clien-
telismo electoral en particular, podria hacernos avanzar y asumir que la
discusién estd resuelta y que los margenes y connotaciones de esta categoria
— cargada de una visién normativa- son claros. Un analisis ulterior, sin em-
bargo, nos lleva a preguntarnos ¢por qué el clientelismo es una practica
consuetudinaria tan atractiva para los actores politicos? No pretende-
mos abarcar la discusién en toda su amplitud, pero un lugar desde dénde

Miguel Trotta (2003) se refiere a los limites difusos que se advierten al intentar analizar el clientelismo. El
autor lo observa como fenémeno y como prictica social y politica. Coincidimos en la multidimensionalidad
del clientelismo, pero consideramos conveniente precisar que en la historia de la politica regional ha dejado de
ser un “fenémeno” y es, de lejos, una préctica consuetudinaria y naturalizada.



Capitulo 5 221

se debe partir, sin duda, son las elecciones. Estas constituyen el centro de
la democracia y no podemos obviar que el clientelismo estd ligado a la de-
mocracia* minima de corte liberal, que desde hace mas de un siglo se pro-
pone como el horizonte normativo de las sociedades. Y el nexo es tal, que
el requisito bésico exigido a los regimenes que se precian de democriticos
son las elecciones libres y competitivas®. Los partidos y actores politicos
no actan al margen de la l6gica electoral®, al contrario, se reafirman de
manera constante en ella y esto es legitimo. Si bien los partidos cumplen
funciones que hacen operativo el sistema politico, también tienen metas u
objetivos a alcanzar, el mayor de ellos: el poder del Estado, posible, prima-
riamente ganando elecciones’. Ahora bien, esta competencia se caracteri-
za, en regiones como América Latina, por ser absolutamente volatil, llena
de incertidumbre y cargada de personalismo, Mainwaring y Torcal (2005),
Jones (2005) y Roberts (2002)8.

No es dificil inferir, entonces, que los partidos utilicen estrategias
para ganar las elecciones. Se trata de que los buenos resultados electorales
permitan ganar tanto poder e influencia como sea posible. Las estrategias
de los partidos pueden ser hacia adentro o hacia fuera. Las primeras, no
importantes para este estudio, se relacionan principalmente con la estruc-
tura organizativa. Las segundas, fundamentalmente con el electorado. Asi,
proponemos analizar al clientelismo politico (mds permanente) y al clien-
telismo electoral (en momentos de elecciones), como estrategias de con-
tacto con el electorado, lo que supone que efectivo combate al clientelismo
debe atacar los incentivos que para ello disponen los partidos politicos en
su dindmica de competencia electoral. Esta propuesta hacia una mirada
mis realista que normativa del clientelismo en los programas sociales, no
impide reconocer que pricticas e incentivos en la administracién puablica
puedan generar importantes resultados para limitar el clientelismo politico
y electoral en los servicios sociales. Al contrario, la experiencia que en este
estudio se analiza es una muestra de cémo se puede incidir en la adminis-
tracién publica.

Pereyra (s/a) reivindica esta relacion.

5 Ver Dalh Robert (1971).

No desconocemos la existencia de partidos anti-establishment analizados por Sartori (1992a). Destacamos, sin
embargo, que el clientelismo electoral involucra a actores y partidos que pugnan en la arena de las elecciones.

7 Duverger (1957), (Farrell y Webb (2002) y Downs (1957).

Roberts (2002) senala que la volatilidad en América Latina provee suelo fértil para la irrupcién de politicos
independientes o outsiders y figuras populistas y personalistas.
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Que las estrategias clientelares tengan la misma eficacia en la movili-
zacion de votos en todos los escenarios estd en duda’. Dependerd del tipo
de estrategia, de las caracteristicas del sistema de partidos, de la cultura
politica de los ciudadanos, del tipo de bienes —materiales o simbélicos— que
sean parte del intercambio, asi como de las constricciones institucionales
o incentivos que provea el sistema electoral y la administracién publica.
Pero, en general, y pese a las diversas formas que pueda adoptar el vinculo
clientelar, éste se caracteriza, segun Gruenberg (s/a) por ser: a) una relaciéon
asimétrica en donde los patrones, &rokersy clientes tienen desiguales recur-
sos, prestigio y poder; b) una relacién personalizada en donde las reglas
generales o universales no se aplican o no son vilidas; y, ¢) una relacién
informal y difusa®.

Clientelismo, la piedra en el zapato de los programas sociales

Las estrategias clientelares no son nuevas en los paises en desarro-
llo como los de América Latina, aunque luego de la implementacién de
los programas de ajuste iniciados a mediados de los ochenta se invistieron
de nuevas formas''. A diferencia de las cldsicas estrategias clientelares, las
actuales se caracterizan por la apropiacién y uso de recursos piblicos con
fines politicos bajo el discurso de los derechos y asumiendo mdscaras de
inclusion.

Un programa social®

es un conjunto de acciones humanas disefiado
para resolver algin problema que determina objetivos, resultados espera-
dos, tiempo para alcanzar esos resultados, medios de ejecucién y recursos
para conseguirlo (Serrano 2008). Un programa social se adscribe a una

particular forma de concebir e interpretar el mundo social, y tiene como

Schedler (2004) demuestra los eslabones que la estrategia clientelar puede tener y lo poco eficaz que puede
resultar. Sin embargo, no existe un estudio amplio que permita llegar a conclusiones mds acabadas en la me-
dicién de incidencia del clientelismo para ganar elecciones. Schedler destaca la imposibilidad de instaurar sis-
temas de monitoreo que permitan verificar si el “cliente” ha cumplido con el voto. Ver también Gay (1998).

10 Gruenberg (s/a) y Trotta (2003) destacan que existen muchas variantes del clientelismo, pero ambos autores
coinciden en dos tipos ideales: el “clientelismo denso” que supone una actividad quid pro quo, bajo la 16gica de
un explicito intercambio; y el “clientelismo institucional” en donde el intercambio se da de manera implicita
incorporando categorias como la participacién ciudadana y el reconocimiento de los Derechos Econémicos,
Sociales y Culturales (DESC) asi como pricticas de coadministracién y uso retérico de los “derechos”, fractu-
rando el ejercicio libre del voto y afectando la autonomia de los ciudadanos.

- Ver Gruenberg (s/a); Pereyra (s/a); Trotta (2003).

12 Serrano (2008) seiiala que existen dos tipos de programas: a) los de cardcter promocional, que se asocian al
desarrollo de capacidades y los de proteccién social, basados en transferencias monetarias condicionadas.
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razén de ser coadyuvar de alguna forma a mitigar “males” o deficiencias
que impiden el desarrollo y mejor goce de los derechos.

Carrillo y Gruenberg (2006) arguyen que la corrupcién y el clientelis-
mo politico tienden a disminuir la eficacia de los programas sociales e in-
cluso pueden ocasionar su completo fracaso, lo que no debe sorprendernos
pues el clientelismo es, por definicién una estrategia excluyente y selectiva.
Incluye sélo a un circulo interno de seguidores leales, mientras que exclu-
ye a quienes son ajenos a la relacién por desconocer a los intermediarios
“idéneos” o por negarse a participar del intercambio. Pero aunque en prin-
cipio el clientelismo sea excluyente, también puede adquirir una méscara
de inclusién en la préctica o a nivel discursivo, dando origen a lo que bien
podriamos denominar como “clientelismo incluyente o democratico”.

En la politica social y, en general, en la administracién publica, el pa-
trén o intermediario definirdn el tipo de estrategia clientelar en funcién de
las capacidades y recursos de los que disponga para entregar a sus clientes
(Schedler, 2004). Por ello, muchas veces el incremento de la inversiéon'3
social puede coincidir con épocas electorales cuando el partido o politico
clientelar estd en poder'* (Carrillo y Gruenberg, 2006). Coombs (en Ca-
rrillo y Gruenberg, 2006) sefiala que son tres los principales efectos del
clientelismo en los programas sociales: a) los grupos politicamente débiles
u opuestos a los administradores de los programas sociales no reciben el
mismo beneficio que aquellos que si aceptan ser parte del intercambio’; b)
el clientelismo hace a los programas menos efectivos en el cumplimiento de
llegar a su poblacién objetivo; y, c) el clientelismo es comun entre gobier-
nos populistas que capitalizan las emociones de los ciudadanos con discur-
sos llenos de promesas para el futuro y la provisién de bienes. Retomado el
andlisis de Coombs, proponemos sugerir como cuarto y fundamental efec-
to del clientelismo en los programas sociales: la negacién de la ciudadania
y el anquilosamiento de los derechos tanto politicos como econémicos,
sociales y culturales de los involucrados en la relacién clientelary de los
potenciales beneficiarios de los programas.

A menudo, en las lecturas que se hace del clientelismo se lo asocia con
la corrupcién y esto merece algunas precisiones. La primera que debemos

Preferimos referirnos a inversién social y no al cldsico concepto de “gasto social”.

Maravall (2003) analiza las oportunidades de controlar a los politicos en el poder que tienen los ciudadanos, a
través del voto aprobatorio o voto castigo. No debe sorprendernos que quien esté en el poder tratard de man-
tenerse en €l y, en consecuencia, haré lo que esté a su alcance para lograrlo.

Probablemente debamos dejarnos de referir al vinculo como “intercambio”, dado que éste se perfeccionaria con
el voto en el caso del clientelismo electoral y con el apoyo politico en el caso macro del clientelismo politico.
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acotar, y que se desprende de la presente investigacion, es que algunas es-
trategias clientelares no necesariamente constituyen actos de corrupcién®,
aunque permanezca la critica ético-moral o la descalificacién hacia ellas. La
segunda es que las estrategias de corte clientelar son actos de corrupcién
cuando estin concebidos como tal en la legislacion, esto es, cuando infringen
normas explicitas. Pero también son posibles otras combinaciones: algunas
estrategias clientelares pueden ser mal vistas por los ciudadanos por ser actos
de corrupcién, pero otras, constituyendo delito o infraccién, pueden gozar
de legitimidad ciudadana. La diferencia que se marque entre cada una de
estas lecturas responde al grado de empoderamiento de los derechos entre los
beneficiarios de los programas sociales y, por supuesto, a los frenos e incen-
tivos institucionales que existan para controlar y evitar el uso de este tipo de
estrategias. Parafraseando a Cristina de la Torre, es necesario hacer perder
respetabilidad al clientelismo como arma consuetudinaria de toda clase po-
litica, se trata de promover el rescate de la ética en la politica.

Algunas estrategias clientelares en los programas sociales'

Los actores politicos pueden emplear diversas estrategias clientelares
en los programas sociales que variardn en funcién de la apertura que éstos
presenten, del disefio y modelo de gestién del programa, de los recursos de
los que disponga el programa y de si el politico clientelar estd en la oposi-
cién o en el Gobierno. La evidencia empleada en “Ni regalitos, ni chantajes
a cambio de tu voto” y los hallazgos encontrados durante el presente estu-
dio nos permiten proponer los siguientes cuatro ambitos y sus principales
formas de manipulacién politica en los programas sociales'®:

En la cobertura. Formas comunes de manipulacién politica son la
inclusién de beneficiarios que, pese a no cumplir los criterios de focaliza-
cién, son incorporados a un programa social. También puede incluirse a
quienes cumpliendo los requisitos estin excluidos y no son beneficiarios y,

16 Tendler sefiala otras précticas que atentan contra la eficacia de los programas sociales: el soborno y la bisqueda
de rentas. (Pereyra s/a).

7" Ver Anexo No. 1

18 Se habia mencionado previamente que algunas pricticas de manipulacién electoral de los programas sociales,
no necesariamente constituyen actos de corrupcion. Pereyra propone analizar dos manifestaciones corrupcién
en los programas sociales: el primero aborda los criterios de seleccién de los beneficiarios de un programa
social; un segundo tipo de corrupcién alude al nivel contractual en la provisién de los servicios. Rescatamos
esta macro diferenciacién pero, de manera modesta, preferimos presentar esta modesta clasificacién.
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por tltimo, la promesa —a veces permanente— de incluir a un beneficiario
en algin programa.

En lo contractual. Se verifica decidiendo discrecionalmente la con-
tratacion de los promotores, administradores y, en general, a los gestores
de los programas sociales, principalmente a nivel subnacional; a través de
la seleccién y adjudicacién contractual de los proveedores de los servicios,
bienes o productos, por ejemplo, en la adquisicién de alimentos para pro-
gramas de nutricién, insumos en programas agricolas, materiales de cons-
truccién para programas de vivienda, y otros; y en la eleccién discrecional
de organizaciones sociales o comunitarias que distribuyen o provean los
servicios o recursos.

Nivel discursivo. El clientelismo politico en los programas sociales no
se limita al intercambio material, sino también simbélico y discursivo. Este
ambito poco analizado ha sido confundido muchas veces con la demago-
gia. Sin embargo, precisamos que debido a la falta de cultura ciudadana y
el creciente peso de los medios de comunicacién masiva, los programas son
muy susceptibles al manejo clientelar bajo el paraguas “asistencialista” en el
discurso de los lideres politicos. Sugerimos que son tres los principales usos
discursivos de los programas sociales: la promocién de los programas como
un acto de ayuda y gestién de los lideres; promesas de incremento de be-
neficios en los programas sociales, principalmente en épocas electorales';
y chantaje o amenaza de pérdida del beneficio social si el actor politico no
gana las elecciones.

Nivel institucional. Otra forma de manejo clientelar de los progra-
mas puede ser emplear recursos de los programas como vehiculos, muebles
o inmuebles para movilizar apoyo a lideres politicos (en mitines en tiempo
de campafa, por ejemplo); y emplear recursos destinados a la difusién de
los programas paras promover candidaturas politicas. La mayor parte de
las veces estas pricticas pueden constituir delitos en la administracién pa-
blica, delitos o contravenciones electorales. Sin embargo, la sutileza de los
politicos y la debilidad en los érganos de control pueden abrir escenarios
para el uso consuetudinario de estas estrategias.

w Hay que distinguir lo que puede significar una propuesta programitica y lo que es exclusivamente estrategia
de campafia electoral.
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¢Qué hace que un programa social sea mas vulnerable
al manejo clientelar?

Las medidas de ajuste estructural, esto es, las privatizaciones, la li-
beralizacién de los mercados y la reduccion del tamafio del Estado han
mermado los recursos de los que disponian los politicos para generar apoyo
electoral, que devino en lo que Trotta (2003) denomina “metamorfosis del
clientelismo”. Los patrones contemporineos tienen menos recursos para
entregar entre sus clientes y, en consecuencia, las estrategias clientelares
en los programas sociales adoptan manifestaciones diversas potenciadas
por las légicas neoliberales como la “descentralizacién” y la “focalizaciéon”
(Gruenberg, s/a)*.

Pereyra senala que dos aspectos podrian explicar el actual clientelis-
mo o manipulacién del voto en los programas sociales. El primero estd
relacionado con el contexto politico en el cual se desarrolla el clientelismo
y, el segundo, con el contenido de los programas sociales implementados.
No muy distante de esta aproximacién queremos proponer que las razones
que explican la mayor o menor vulnerabilidad de los programas sociales a
su manejo clientelar se relacionan con los siguientes aspectos: a) caracte-
risticas sociopoliticas de la arena de competencia por el poder politico; b)
incentivos institucionales en esa competencia; ¢) caracteristicas institucio-
nales relacionadas con la gestién publica; y d) caracteristicas distintivas de
los programas sociales o, lo que es lo mismo, el modelo de gestién aplicado
en cada uno de ellos.

a) Caracteristicas socio politicas de la arena de competencia por el
poder politico. Si partimos, como lo hemos hecho, del supuesto de que los
programas sociales, entendidos estos como medidas para aliviar la pobreza
y desigualdad socioeconémica, son susceptibles de manipulacion politi-
ca, estamos asumiendo la relacién causal que existen entre clientelismo
y precariedad. Reconocemos el riesgo metodolégico que implica asumir
que las personas que estin en condiciones de mayor precariedad son mds

20" Esta dindmica ha creado nuevas conexiones entre el gobierno central y los gobiernos locales. Argumentamos
sin embargo, que la extensién de los derechos y el discurso de la participacién ciudadana en las actuales re-
conceptualizaciones de la democracia han incluido a actores diversos a los gobiernos locales, degenerando en
una suerte de “corporativismo ciudadano”. El caso analizado en el Ecuador demuestra, sin embargo, que las
reformas de ajuste en los programas sociales no llegaron a traducirse en descentralizacién pero si promovieron
una légica de semidescentralizacién en contados casos, en donde no se consideré como actores estratégicos
a los gobiernos locales, sino a organizaciones no gubernamentales (ONG) comunitarias y barriales, que no
quedaron exentas de la seduccién clientelar.
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vulnerables al clientelismo, sin embargo destacamos que en el caso espe-
cifico de los programas sociales existe una innegable correlacién. Otras
caracteristicas sociales tienen que ver con lo que se conoce como el legado
histérico de las comunidades en cuestién, pero también y de manera fun-
damental, con el grado de empoderamiento que tienen los beneficiarios y
actores involucrados con la nocién de “derechos”, antitesis de categorias
como el asistencialismo y proteccionismo. Como caracteristicas politicas
de la arena de competencia por el poder politico debemos atender a: si el
partido o actor politico se encuentra en el poder y tiene acceso privilegiado
al uso de los recursos de los programas sociales; y si estd en la oposicién y
manipula los programas de manera discursiva para posteriores beneficios
electorales. Esta dimensién politica también se relaciona con el sistema de
partidos —nacional y/o subnacional-, con el nivel fragmentacién y polari-
zacion ideoldgica, con la volatilidad electoral y la institucionalizacién del
sistema de partidos?'. Como advertimos, los politicos y partidos entienden
al clientelismo como una estrategia electoral, razén por la que un programa
social en un drea geogrifica determinada puede ser mds sensible a este, en
la medida en que tenga asidero en la precariedad de la sociedad y el nivel
de competitividad que tenga con otros actores politicos.

b) Incentivos institucionales en la competencia electoral. Los par-
tidos y actores politicos usardn los programas sociales como espacio para
adquirir apoyo electoral en la medida en que el disefio y los mecanismos de
control institucional se lo permitan. Un incentivo hacia un manejo cliente-
lar por parte de actores politicos reside, son entre otros, en el sistema elec-
toral. Un sistema electoral de voto personal y preferencial fomentara redes
clientelares de corte también personalista, mientras que un sistema electo-
ral que promueva el voto por partido fomentara relaciones clientelares par-
tidistas. Pero también impulsard estos vinculos un disefio electoral que no
reconozca como delito electoral acciones de manipulacién del voto como
la entrega de bienes por parte del partido de gobierno en momentos elec-
torales; el uso de medios de comunicacién para promover candidaturas con
fondos publicos; la abierta participacion en procesos electorales por parte
de quienes se encuentran como coordinadores de los programas sociales al
momento de la eleccién; la falta de eficaz control del gasto electoral; inexis-
tente control en el contenido de las campafias y propuestas electorales; la

2 Jones (2005) presenta una importante aproximacién a la incidencia de las caracteristicas del sistema de parti-
dos en las politicas publicas.
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falta de reglamento de la oposicién, entre otras. Referencia ulterior merece
la vigencia del voto obligatorio como incentivo institucional para la mayor
eficacia de las estrategias clientelares?.

c) Caracteristicas institucionales relacionadas con la administra-
cién publica. Este ambito de anilisis estd relacionado con el anterior. Sin
embargo, se distancia de €l al referiste en concreto a la administracién
publica. Se relaciona con aspectos como la incorporacién o no de nuevas
tecnologias de la informacién en la gestién de las instituciones publicas;
los criterios de designacién y seleccién de personal, funcionarios y emplea-
dos publicos; aspectos relacionados con la profesionalizacién y capacitacién
técnica para el desempefio de sus funciones; la falta de mecanismos de eva-
luacién y capacitacién del personal; la incompleta incorporacién de gestion
de procesos, monitoreo y evaluacién de resultados; falta de procedimientos
para recepcién de denuncias y quejas intra y extra institucional; incentivos
que tengan los funcionarios publicos para una gestién transparente, éticay
responsable (por ejemplo, la estabilidad condicionada a la eficiencia entre
los empleados y funcionario); la existencia o no de manuales de funcio-
nes; la falta de politicas de transparencia y acceso a la informacién publica
en todos los niveles; la permeabilidad hacia las veedurias y participacién
ciudadana; ineficientes procesos de control del gasto publico; criterios de
politica a corto plazo; y, en particular, una inactiva y no comprometida
participacién de los 6rganos de control.

d) Caracteristicas distintivas de los programas sociales y el modelo
de gestion aplicado en cada uno de ellos. Los programas sociales se di-
terencias por variados aspectos: en relacién con su grupo objetivo pueden
ser universales o focalizados; en relacién con su modelo de gestién, cen-
tralizados o descentralizados. También tienen diferencias relacionadas con
el origen del financiamiento; con el tipo de recurso que distribuyen®; y
con los mecanismos e instancias de distribucién. Asi, pueden tener como
actores estratégicos a ciudadanos, organizaciones de la sociedad civil o go-
biernos locales; y pueden o no contar con procesos de monitoreo. Ademis,
se diferencian por si incorporan grupos de veeduria o comités de usua-
rios; si tienen procesos de transparencia y acceso a la informacion, y si los

2 Estos argumentos responden a estudios propios y a la literatura juridica y de politologia al respecto. En ningtin

momento fueron sometidos a una plena y completa verificacién, tarea que queda pendiente para un estudio
posterior.

Existen dos principales tipos de programas sociales: fondos sociales, y transferencias dirigidas a grupos
especificos (Pereyra, s/a).

23
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administradores nacionales y locales del programa gozan de estabilidad
laboral y son empleados de una instancia gubernamental o, si son de li-
bre remocién y nombramiento. Un programa que tiene preasignaciones
presupuestarias, lo que a criterio de varios autores es un desincentivo al
clientelismo, puede ser mis sensible a éste y puede perpetuarlo si no exis-
ten mecanismos técnicos de distribucién y monitoreo. Por otro lado, un
programa que no tiene preasignaciones y es financiado con créditos inter-
nacionales, contrario a lo que se piensa, podria ser igualmente clientelar
si en el modelo de gestién se ha establecido una no regulada participacién
de actores locales. En general, es mds probable que un programa que tiene
comités de usuarios o grupo veedores sea menos susceptible al clientelismo
que uno que no tiene estos mecanismos de participacién. De la misma ma-
nera, es mds probable que un programa que es administrado por empleados
nombrados cada cambio de gobierno sea mds vulnerable al clientelismo
politico como lo son los programas que no cuentan con procesos de trans-
parencia y acceso a la informacién. Nos detendremos y profundizaremos
mis adelante las caracteristicas de focalizacién y descentralizacion, pero
destacamos que la vulnerabilidad o no de un programa al manejo clientelar
estd dada, en general, por las diversas combinaciones que puedan darse de
estas caracteristicas.

2. NI REGALITOS NI CHANTAJES A CAMBIO DE TU VOTO.
LA EXPERIENCIA

El anilisis que brevemente se ha expuesto en lineas anteriores consti-
tuye el marco referencial que impulsa estrategias de combate al clientelis-
mo en la politica social y en los programas sociales.

Los estudios de clientelismo politico y electoral en el Ecuador son
escasos, sin embargo, todos ellos de alguna manera identifican al cliente-
lismo como prictica consuetudinaria entre los actores politicos para movi-
lizar apoyos y generar lealtades politicas.

Grupo FARO, un centro de politicas publicas en el Ecuador, promovié
una iniciativa de combate al clientelismo en los programas sociales a raiz
de las multiples denuncias de corrupcién y clientelismo que existieron en la
gestion del desprestigiado presiente Lucio Gutiérrez. La iniciativa promovi-
da y ejecutada por Grupo FARO para evitar el clientelismo electoral en las
elecciones y, en general, el clientelismo politico post elecciones, se constituyd
en la primera experiencia de combate al clientelismo en el Ecuador.
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En este apartado nos proponemos describir los antecedentes de la ini-
ciativa, sus objetivos, fase, resultados alcanzados y sus limitaciones. En un
apartado posterior se sintetizan los aspectos endégenos y exdgenos que
facilitaron que el conocimiento se ponga al servicio de los sectores mds
precarios de la sociedad ecuatoriana.

a) Antecedentes

Un propicio anilisis del los acontecimientos que precedieron la apli-
cacién de la iniciativa de combate al clientelismo politico en los programas
sociales por parte del centro de politicas publicas podria centrarse en el
periodo 2000-2006. Un periodo caracterizado, a criterio del Banco Inte-
ramericano de Desarrollo (BID, 2008), por cuatro grandes elementos: i) la
crisis socioeconémica y politica de finales de la década de los noventa; ii) la
dolarizacién de la economia; iii) el incremento de los aprecios del petréleo;
y iv) la inestabilidad politica.

El primero de los factores, la crisis de finales de la década de los noven-
ta, resultado, entre otros, de la aplicacién de medidas de ajuste estructural
y la inestabilidad del precio del délar, se manifesté de manera fundamental
con la crisis del sistema financiero que incluyé la impopular medida del
congelamiento de los depésitos por parte del gobierno de Jamil Mahuad.
En consecuencia, el periodo fue acompafiado de recesién econémica®?, au-
mento del desempleo y subempleo®, reduccion del salario y capacidad ad-
quisitiva, profundizacién de los niveles de pobreza®, inestabilidad social y
expansién del proceso migratorio®.

Con este escenario, en el afio 2000, en procura de estabilizar la in-
flacién, promover el crecimiento econémico y la reduccién de las tasas de
interés, el entonces presidente de la Republica, Jamil Mahuad UIT, decre-
t6 la dolarizacién de la economia y sustituyé la moneda nacional -el sucre-
por la divisa norteamericana. La insatisfaccién popular ante estas y otras

24 Segtin informe del BID, en el afio 1999 el PIB per cépita se redujo en mas de 7% y Ecuador enfrent6 la mayor

contraccién econémica en 30 afios. Esto se invirtié solamente en 2004, cuando el ingreso per cipita regresé a
niveles similares previos a la crisis.

Segun datos del Sistema de Indicadores Sociales (SIISE), el subempleo pasé de 42% en 1998 a aproximada-
mente 57% en 1999 y 60% en 2000. Segtn el BID, el desempleo se duplicé y pasé de 8,5% en mayo de 1998 a
16,9% en junio de 1999 (SIISE).

El porcentaje de personas debajo de la linea de pobreza aument6 en 32% entre 1995 y 1999, pasando de 39,4%
en 1995 a 52% en 1999.

La cantidad de ecuatorianos que emigré por razones de trabajo se triplicé entre 1998 y 2000 y pasé de aproxi-
madamente de 34.000 a 121.000 (SIISE).
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medidas macroeconémicas del gobierno de Mahuad como la eliminacién
de subsidios, provoco el estallido de una revuelta protagonizada por acto-
res de la sociedad civil organizada, ONG, movimientos ciudadanos, pero
fundamentalmente por el movimiento indigena y algunos militares insu-
rrectos entre los que particip6 el coronel Lucio Gutiérrez, quien adquirié
el protagonismo que le permitiria, luego, presentar su candidatura y ganar
en las elecciones del afio 2003.

El quiebre institucional y democritico encontré una salida constitu-
cional al permitirse que el entonces vicepresidente Gustavo Noboa asumie-
ra la presidencia. La politica macroeconémica de Noboa siguié el camino
trazado por la de su antecesor”® y, en general, desde el afio 2002 estuvo ca-
racterizada por la estabilizacién de la economia y relativo crecimiento eco-
némico. En 2003, el outsider”” Lucio Gutiérrez asume el poder y su corto
periodo de gobierno (enero 2003 — abril de 2005) estaria marcado por un
choque externo bastante favorable debido a los altos precios del petréleo®.
Ademis, la inflacién y la tasa de interés se redujeron significativamente,
la cuenta corriente pasé a presentar superdvit, la situacién fiscal mejord
considerablemente en el sector publico no financiero, los resultados fiscales
en general fueron positivos y la economia presenté tasas de crecimiento
bastante significativas, incluso no superadas en las dos décadas anteriores
(BID, 2008).

Pese al crecimiento y mayor estabilidad econémica que vivia el Ecua-
dor en 2005, la crisis politica que se habia iniciado con la caida del pre-
sidente Mahuad en enero de 2000* no dejaba de ser el gran obsticulo
de funcionamiento pleno del Estado y el sistema politico. La debilidad
del gobierno de Gutiérrez, que contaba con poco respaldo legislativo, se
profundizé luego de las elecciones locales de 2004 en donde el partido de
gobierno -Sociedad Patridtica- no tuvo gratos resultados y luego de los
intentos del Gobierno de reorganizar el Tribunal Supremo Electoral, el

28 Noboa implement6 la dolarizacién, renegoci6 la deuda externa después de la moratoria de los bonos Brady

decretada por Mahuad y firmé el primer acuerdo stand by con el Fondo Monetario Internacional (FMI) desde
los afios ochenta (BID, 2008).

Lucio Gutiérrez fue un desconocido en la politica nacional y su primera participacién electoral en el afio 2003
fue posible gracias a su rolen el levantamiento del 21 de enero de 2000 en el que se derrocé al ex presidente
Jamil Mahuad.

Aunque el Ecuador es el segundo productor mundial de banano e importante exportador de flores, la economia
ecuatoriana estd determinada por los ingresos petroleros, que para el afio 2006 representaban 27% del presupues-
to gubernamental y 60% de las exportaciones. En el mercado mundial, entre el precio minimo de diciembre de
1998 y el pico de julio de 2006, el precio del barril de petréleo ecuatoriano subié en mds de 780%.

La crisis politica se hizo visible desde la caida del lider populista y ex presidente, Abdala Bucaram.
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Tribunal Constitucional y remover a la Corte Suprema. Asi, se facilité el
retorno del ex presidente Abdald Bucaram, exiliado en Panamd y quien
enfrentaba algunos procesos penales®.

Hay que destacar que durante el gobierno de Gutiérrez, pese al consi-
derable incremento del Producto Interno Bruto (PIB), hubo una tendencia
decreciente en la inversién piblica en relacién con el PIB, no asi de los gas-
tos en salarios, que se incrementaron considerablemente pese a la vigencia
de la Ley Orgénica de Responsabilidad, Estabilizacién y Transparencia
Fiscal (LOREYTF), que limitaba el endeudamiento publico y establecia
criterios técnicos para mantener el equilibrio fiscal®.

En abril del 2005, luego de luego de varias denuncias por actos de
corrupcién y nepotismo, se activé la participacién de los auto llamados
“forajidos” en la capital de la Republica, quienes lograron que el Congreso
declarara la salida de Gutiérrez y encargara el poder a su vicepresidente,
Alfredo Palacios. En esos momentos de convulsién e inestabilidad politica
tue visible el uso de los recursos e instituciones publicas para promover ac-
tos de apoyo al Presidente. Los caso mds conocidos entre los programas so-
ciales fueron Aliméntate Ecuador y Operacién de Rescate Infantil (ORI).
Coombs (en Carrillo y Gruenberg, 2006) menciona el caso del ministro de
Bienestar Social, Antonio Vargas, quien fue acusado de manipular fondos
de los programas sociales sin autorizacion, y usarlos para propdsitos politi-
cos. También destaca el abuso del Ministro al tomar un millén de délares
de dos programas de ayuda a los nifios en pobreza para construir estadios
de futbol, y la transferencia de 10 millones de délares desde el programa
Nuestros Nifios, ahora Fondo de Desarrollo Infantil (FODI), al programa
Operacién de Recate Infantil (ORI). Asi, el nuevo Gobierno y la institu-
cionalidad estatal se enfrentaron a una suerte de “renovacién de funciona-
rios publicos” en las principales carteras estatales, en procura de “limpiar”
la administracién puablica de los rezagos gutierristas.

El uso de estrategias clientelares en el gobierno de Gutiérrez se dio,
en consecuencia, en un contexto de estabilidad fiscal y de crecimiento ma-
croeconémico, pero también de alta percepcién de corrupcioén en el Go-
bierno. Los actores politicos en general no respondieron al supuesto de que

32 Se decret6 la nulidad de los juicios penales existentes en contra de Bucaram y Noboa.

3 Segtn informe del BID, se sobrepasé el porcentaje de incremento anual del gasto primario, establecido en el
miaximo de 3,5. Este lleg6 a alcanzar 10% en 2004 y 14% en 2005. Esto provocé que el gobierno de Alfredo
Palacios (ex compaiiero de férmula de Gutiérrez) reformara la LOREYTF bajo el argumento de que la Ley
privilegiaba el gasto corriente en detrimento de la inversién social.
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mayor estabilidad y crecimiento econémico es igual a mayor estabilidad de
la democracia. Como sefiala Schedler (2004), si el deterioro econémico co-
incide con la corrupcién y el autoenriquecimiento crece desmedidamente,
las redes clientelares tienden al autismo y su eficacia disminuye. Este argu-
mento parece explicar la ineficacia de las estrategias del partido Sociedad
Patriética y la caida de Gutiérrez**.

La salida del gobierno de Lucio Gutiérrez abrié una ventana de opor-
tunidad en una sociedad que acababa de presenciar (y repudiar) practicas
tan evidentemente basadas en la manipulacién de los programas socia-
les a favor de un partido politico. Con estos antecedentes, Grupo FARO
identificé oportunidades de clientelismo en algunos programas sociales y
empez6 a trabajar conjuntamente con dos de ellos: Aliméntate Ecuador y
Maternidad Gratuita. Esta experiencia de trabajo impulsa la iniciativa que
analizamos en este estudio y, en particular, buscé combatir el clientelismo
electoral en los programas a propésito de las elecciones presidenciales de
2006 y, en general, el clientelismo politico luego del proceso electoral.

Como sefiala Coombs®, el clientelismo no es un fenémeno nuevo en
el Ecuador ni tampoco, como analiza Gruenberg (2006), fue una pricti-
ca exclusiva de Gutiérrez, aunque en su gobierno las estrategias clientela-
res hayan caido en la corrupcién y el descaro mds absoluto. En mayo de
2005, a un mes de la caida de Gutiérrez, Grupo FARO inicié un proceso
de evaluacién e nueve programas sociales: Bono de Desarrollo Humano
(BDH); Nuestros Nifios (ahora FODI); Operacién de Rescate Infantil
(ORI); Programa de Alimentacién Escolar (PAE); Programa Aliméntate
Ecuador (AE); Fondo de Inversién Social de Emergencia (FISE); Sistema
de Incentivos a la Vivienda Urbano-Marginal y Rural (SIV); Programa
de Maternidad Gratuita (PMG); Programa de Alimentacién y Nutricién
(PANN 2000). Para el afio 2006, el presupuesto conjunto de los programas

sociales destinado a los mas pobres del Ecuador alcanzé los 351 millones

3% Debe reconocerse que Gutiérrez aplicé sus estrategias clientelares principalmente en zonas rurales y en las

provincias mds periféricas, y que los sectores que propiciaron su caida eran fundamentalmente clases medias
quitefias. Esto seria corroborado por Participacién ciudadana (2007), que en su estudio destaca: “Los motivos
de la caida de Bucaram y Mahuad son muy ‘populares’ en términos de aceptaciéon mientras que, en el caso de
Gutiérrez, el quebrantamiento institucional no habia sido nunca un tema que conmueva a las masas (...) ‘No
era para tanto’ los errores cometidos por Gutiérrez, no justificaba su caida. Esta es una opinién comin en los
grupos de todas las ciudades, excepto en los profesionales quitefios”.

Coombs devela que en el Ecuador son comunes pricticas como las “recomendaciones” de beneficiaros en los
programas, las presiones a los administradores para reemplazar personal con amigos y aliados politicos. Esta
afirmaci6n fue corroborada por un gran nimero de entrevistados para este estudio de caso.

35
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de ddélares del presupuesto nacional y 41% del presupuesto del Gobierno

central (Grupo FARO, 2007: 3) 3.

En el diagnéstico inicial, Grupo FARO identific las siguientes limi-
taciones en los programas sociales:

1. Acceso a la informacién. De los nueve programas evaluados sélo tres
otorgaban informacién presupuestaria, pese a la vigencia de la Ley
Orgianica de Acceso a la Informacién Publica (LOTAIP).

2. Participacién ciudadana. Grupo FARO encontré que, si bien los pro-
gramas contemplaban ciertas instancias de participacién social, ésta
era en realidad casi inexistente o se limitaba a ciertas etapas de la ges-
tién y evaluacién.

3. Mecanismos de reclamo. Se encontré que tinicamente cuatro progra-
mas tenian mecanismos para receptar y procesar reclamos. En estos
casos, los mecanismos presentaban problemas de eficacia.

4. Alianzas con actores externos. Grupo FARO identificé que algunos
programas sociales incorporaban en su modelo de gestién a actores loca-
les y sociales diversos y que estas alianzas no evitaban el clientelismo.
Como respuesta, el centro de politicas piblicas se propuso “poner en

agenda de estos programas el tema de transparencia y la prevencién del

clientelismo politico” y consideré que el momento de mayor impacto seria

las elecciones presidenciales de 2006 (Grupo FARO, 2007)
b) Fases, objetivos y resultados

La iniciativa de combate al clientelismo politico en los programas so-
ciales contempl6 dos momentos principales: a) suscripcién del Acuerdo de
Transparencia; y b) monitoreo del Acuerdo de Transparencia.

1. Acuerdo de Transparencia

El 14 de julio de 2006, luego de un proceso de /obby con los directores
de los programas sociales realizado por el Grupo FARO, los coordinadores
de los nueve programas sociales’’, Grupo FARO, cinco organizaciones de
la sociedad civil [Fondo Ecuatoriano Populorum Progressio (FEPP); Par-
ticipacién Ciudadana (PC); Centro Ecuatoriano de Derecho Ambiental

36 Ver caracteristicas de los programas en Matriz resumen, Tabla 2 (Anexo).
37 Por el Sistema de Incentivos a la Vivienda (SIV), suscribieron el acuerdo los coordinadores del SIV urbano
marginal y el SIV rural.
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(CEDA); Centro de Planificacién y Estudios Sociales (CEPLAES); Coa-
licién Acceso y Youth Emplyment Summit (Yes-Ecuador)] y, como testigos
de honor, el Contralor General del Estado, el Ministro de Bienestar Social,
el Ministro de Economia y Finanzas, el Ministro de Educacién y Cultura, y
Pablo Salazar, Secretario Técnico del Frente Social, suscribieron a lo que se
denominé “Acuerdo de compromiso parala transparenciay proteccién de
fondos publicos de programas sociales en campaiia electoral”.

El acuerdo establecia que, en representacién de las organizaciones de
la sociedad civil firmantes, el Grupo FARO se comprometia a elaborar un
“documento evaluatorio de los resultados del acuerdo al finalizar las elec-
ciones presidenciales de 2006™%. Grupo FARO comprometia su trabajo
profesional, técnico, apartidario, honesto, imparcial y transparente. Por su
parte, los programas sociales se comprometian a “no permitir que nin-
gun funcionario publico, ni organizacién que trabaje directamente con los
programas sociales en la presentacién de los servicios, utilice los recursos
publicos destinados al programa con fines politicos en campaia electoral
de 20067, a través de las siguientes medidas:

* Sensibilizar e informar sobre la firma del convenio a las funciona-
rias/os publicos locales, y las organizaciones con las cuales trabajan
directamente, en las oficinas centrales y provincias de los programas
sociales, sobre el concepto y las consecuencia sociales, politicas y eco-
némicas del clientelismo y la obligacién de denunciar esos casos.

* Reprogramacién de entregas de apoyos y eventos publicos que, sin afec-
tar a los beneficiarios/as, ni obstaculizar los procesos de operacién de los
programas, evite y reduzca las oportunidades de manipulacién politica.

* Obligatoriedad del resguardo del parque automotor vehicular, a ex-
cepcién de disposicion contraria del Tribunal Supremo Electoral, para
la utilizacién de vehiculos en el proceso electoral desde el dia previo al
de los comicios, a fin de evitar su posible uso electoral.

* Fortalecimiento de los procesos ciudadanos de veedurias existentes en
cada uno de los programas sociales participantes del programa.

* Activacién de sus mecanismos de denuncia, ya sea linea 1800; correo
electrénico, nimero telefénico, entre otros.

3 Documento: Acuerdo de compromiso para la transparencia y proteccién de fondos ptblicos de programas
sociales en campaiia electoral”, suscrito el 14 de julio de 2006 (Archivos institucionales del Grupo FARO).



236 Acercando la investigacion a las politicas pdblicas en América Latina

* Realizacién de una campana de difusién masiva sobre la firma de este
convenio y su forma de operar a través de los medios accesibles y po-
sibles para el Programa.

* Entrega a la sociedad civil de los resultados de los mecanismos de
reclamo durante la campafia, tomando en cuenta el derecho de priva-
cidad de los denunciantes.

* Denunciar eventuales presiones politicas para entregar recursos con
fines clientelares.

* Reforzar y mejorar la transparencia y acceso a la informacién, con el
cumplimiento de la Ley Orgdnica para la Transparencia y Acceso a la

Informacién Publica (LOTAIP).

Objetivos del Acuerdo

El contexto referencial de los objetivos del Acuerdo de Transparencia
tue el enfoque de la Nueva Gestién Publica y sus principales postulados,
como fortalecer, mejorar e innovar los procesos de gestién, rendicién de
cuentas, recursos humanos, transparencia e incorporar a los actores involu-
crados en el proceso de formulacién de las politicas pablicas.

Objetivo 1. Sensibilizar e informar a las y los funcionarios piiblicos so-
bre el clientelismo en programas sociales.

A través de este objetivo se buscé generar compromisos con los fun-
cionarios publicos locales para “que se conviertan en actores claves de la lu-
cha contra esta préctica y sus consecuencias”. Para ello, se labor6 “una carta

base”

sobre el clientelismo que seria enviada por los programas sociales a
sus oficinas y funcionarios locales.

Objetivo 2. Realizar una campasia de difusion masiva sobre la firma
del convenio y las consecuencias del clientelismo en las y los beneficiarios.

Se buscaba informar a los beneficiarios de la gratuidad de los progra-
mas y destacar que éstos no son propiedad ni obra de un candidato sino
acciones del Estado. Para ello, se establecié una estrategia de comunica-
cién basada sobre: a) la instalacién del tema en la agenda de los medios de
comunicacién; b) la emisién de una cufa radial; c) la difusién a escala na-
cional de “Ni regalitos, ni chantaje a cambio de tu voto”, d) la capacitacién
a beneficiarios(as). Para estas dos tltimas actividades se conté con el apoyo

de los programas sociales.

39" Ver Documento 1 (ANEXO)
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Objetivo 3. Reformar y mejorar la transparencia y acceso a la informa-
cion, con el cumplimiento de la Ley Orgdnica para la Transparencia y acceso
a la Informacion Piiblica (LOTAIP).

Empleando una metodologia disefiada por Grupo FARO, se propuso
monitorear el cumplimiento del Articulo 7 de la Ley Orgénica de Transpa-
rencia y Acceso a la Informacién Publica (LOTAIP) que establece la obliga-
toriedad de la difusién de la informacién publica a través de un portal web.

2. Monitoreo del Acuerdo de Transparencia

El monitoreo de cumplimiento de los tres objetivos sefialados empled
distintas herramientas de investigacion social: observacién participante, en-
trevistas en profundidad y anlisis cuanti y cuali de la informacién. Proba-
blemente, lo mas innovador en el monitoreo del Acuerdo de Transparencia
tue generar un ranking de compromiso con el Acuerdo entre los programas
participantes. Como analizaremos, un ranking constituye un incentivo por-
que genera competencia entre instituciones. Sin embargo, en este caso su
escasa difusién como mecanismo para presentar los resultados del cumpli-
miento del Acuerdo no permitié mayor incidencia de la medida, aunque en-
tre algunos de los programas se percibi6 cierta competencia*. Los resultados
alos que se arribé en la fase de monitoreo fueron los siguientes:

Respecto del objetivo 1, sensibilizar e informar. Para el cumpli-
miento de este objetivo se solicité que los programas distribuyeran entre
sus oficinas locales y espacios en donde tienen cobertura el péster “NVi re-
galitos, ni chantajes a cambio de tu voto”, y una comunicacion que informaba
la suscripcion del Acuerdo de Transparencia. Para medir el cumplimiento,
el equipo de Grupo FARO realizé llamadas telefénicas y visitas a oficinas
provinciales de los programas sociales. La primera medicién expresé los
siguientes resultados:

40" Todos los entrevistaros manifestaron desconocer que existia un ranking entre los programas sociales. Sin
embargo, todos de alguna manera destacaron como incentivo la participacién de los otros programas sociales.
También se advirtié la necesidad de los coordinadores de los programas de compararse con programas simi-
lares. En particular, esto ocurrié entre los programas de nutricién y alimentacién (PAE y AE), y entre los
programas de atencién a la infancia (ORI 'y FODI).
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Grafico N°1: Cumplimiento del objetivo de sensibilizar e informar
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Fuente: Elaboracién del Grupo FARO, sobre la Base de Datos de Monitoreo, Grupo FARO (2006).

El Grifico 1 muestra que el programa de mayor cumplimiento, con
96%, fue Aliméntate Ecuador (AE) y el de menor, el Bono de Desarro-
llo Humano (BDH) con 53%. Recuérdese que Aliméntate Ecuador fue el
programa mds afectado por las denuncias de clientelismo politico y corrup-
cién durante el gobierno de Gutiérrez. Se destaca, sin embargo, que otros
programas como Alimentacién Escolar (PAE) y el Fondo de Desarrollo
Infantil, tomaron iniciativas propias. Por ejemplo, el PAE elaboré un afi-
che con las caracteristicas del propio programa, que decia: “;Sefior candi-
dato: en mi platito no meta la manito™. Por su parte, el ORI instauré las
siguientes medidas adicionales para las unidades ejecutoras: a) las personas
que trabajaran en las instituciones debian renunciar a sus cargos previos
a la presentacion de sus candidaturas; y b) la elaboracién de un Acuerdo
Etico para las organizaciones ejecutoras. EI Coordinador Nacional sefia-
16 que incluso se dieron instrucciones para que los educadores locales no
figuren en las fotografias en eventos y trabajos realizados, ya que éstos
son exclusivamente de la poblacién beneficiaria*?. Actividades como estas
fueron iniciativa de los propios programas sociales, aunque lamentable-
mente la metodologia de medicién del objetivo de sensibilizar e informar
el Acuerdo de Transparencia no incluia el reconocimiento de iniciativas
adicionales. Probablemente, de haberse cuantificado, los programas FODI

4 Entrevista Eco. Justo Tobar, Coordinador Nacional del PAE.
4 Entrevista a Eco. Francisco Carrién, Coordinador Nacional del Programa FODI.
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y PAE hubieran tenido una calificacién mayor. En general, el promedio de
cumplimiento de este objetivo fue de 78,11%.

Para cumplir con el segundo objetivo enfocado a la campafia de difusién
se ejecutaron dos estrategias principales: a) medidticas, con cufias radiales a
143 y
ruedas de prensa en las que participaron Grupo FARO y el Fondo de Desa-

nivel nacional, entrevistas en varios medios radiales de alcance naciona

rrollo Infantil para dar a conocer el contenido del Acuerdo de Transparencia,
y la habilitacién de nimeros telefénicos y mecanismos para la presentacion
de quejas y denuncias; y b) talleres de informacién y capacitacién dirigidos a
los técnicos nacionales (ORI); a los gestores (FODI); a los comités de usua-
rios en foros nacionales (PMG), y capacitaciones a nivel local para difundir
la gratuidad del programa (BDH). Fue importante el apoyo de Secretaria
Técnica del Frente Social, dirigida por el Economista Pablo Salazar, que
colaboré con la impresién de 2.000 ejemplares del afiche de la campafa*.
Los resultados generales en la medicién del cumplimiento de la campaiia de
difusién fueron:

Grafico N°2: Cumplimiento del objetivo de difundir el Acuerdo de Transparencia
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Fuente: Elaboracién del Grupo FARO sobre la Base de Datos de Monitoreo, Grupo FARO (2007).

s Fundamentalmente, las entrevistas y las cufias radiales se dieron en la frecuencia AM que tiene mayor impacto

en los sectores rurales. El acceso a la frecuencia FM de mayor cobertura en los sectores mds urbanos resulta
muy costoso, razén por la que no se hizo difusién por esta frecuencia.

En total se conté con 8.000 ejemplares del afiche de la campafia que fueron entregados a los programas para
su difusién en el nivel subnacional.

44
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El Grafico 2 muestra el nivel de cumplimiento del segundo objetivo del
Acuerdo. Se observa que el Programa de Alimentacién y Nutricion (PANN
2000) tuvo la menor calificacién y que, por el contrario, las mejores califi-
caciones (100%) las obtuvieron los programas Aliméntate Ecuador (AE),
Fondo de Inversién Social (FISE); y el Programa de Alimentacién Escolar
(PAE). En general se advierte un cumplimiento promedio de 88,11%.

La evaluacién del tercer objetivo relacionado con el cumplimiento de
la Ley Organica de Transparencia y Acceso a la Informacién Publica (LO-
TAIP), se cumpli6 mediante dos mediciones® la primera permitié contar
con un reporte que incluia recomendaciones y que se entregé a los progra-
mas para su consideracién y, la segunda, realizada un mes después evalué
la existencia de avances en la publicidad de la informacién a través de los
portales electrénicos. En el informe sobre la experiencia, Grupo FARO
resalta los esfuerzos de algunos programas como ORI y AE para incre-
mentar la cantidad de informacién publicada en sus respectivos portales,
y reconoce la imposibilidad de cumplimiento por parte del programa de
Maternidad Gratuita, que en ese entonces no contaba con una web propia
y publicitaba la informacién del programa en la pdgina del Ministerio de
Salud Publica. Los resultados del cumplimiento del tercer objetivo se de-
tallan en el Grifico 5.

Grafico N°3: Cumplimiento de la LOTAIP
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Fuente: Elaboracién del Grupo FARO (2007).

4 La primera evaluacién fue realizada en la semana del 20 al 25 de agosto de 2006 y, la segunda, en la semana

del 20 al 24 de noviembre.
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El Grafico 3 revela que cinco de los nueve programas sociales incre-
mentaron el nivel de cumplimiento de la LOTAIP en su segunda medi-
cién (AE, FISE, ORI, FODI, PAE). Si bien la mejora de los portales web
en relacién con el cumplimiento de la LOTAIP no puede ser directamente
acreditada a la intervencién de Grupo FARO, cabe sefialar que al entre-
vistar a los administradores de cuatro de los cinco programas sociales (AE,
FODI, PAE y ORI) que mostraron mejoria luego de la primera evalua-
cién, éstos relacionaron los cambios y mejoramiento de los portales web
con la intervencién de Grupo FARO. Los coordinadores de los programas
FODI y Aliméntate Ecuador sefialaron que el apoyo de grupo FARO fue
crucial para el mejoramiento de las paginas web, y destacaron que, ademds
de veedor y contraparte, Grupo FARO se convirtié en un asesor para este
proposito.

El objetivo tres fue medido nuevamente en junio de 2007 para esta-
blecer la evolucién en el cumplimiento de la LOTAIP, relacionado con la
publicacién de la informacién en los portales web. Los resultados se deta-
llan a continuacién:

Grafico N°4: Monitoreo comparativo de la segunda y tercera medicion del
cumplimiento de la LOTAIP
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Fuente: Grupo FARO 2007.

4 No constan los resultados comparativos del ORI, porque no se tuvo acceso a los resultados de la tercera medicién.
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Realizada seis meses después, la tltima medicién muestra que, en
general, los programas incrementaron el porcentaje de cumplimiento de
la LOTAIP. Esto se observa en el caso del Bono de Desarrollo Huma-
no (BDH) y el Programa de Alimentacién y Nutriciéon PANN 2000 (ver
Grafico 4). Se destaca, sin embargo, que en la segunda medicién estos pro-
gramas se encontraba en proceso de redisefio?. Se advierte que en Alimén-
tate Ecuador (AE) existe una caida en el nivel de cumplimiento, situacién

que pudo responder al cambio de Coordinador Nacional®.

3. Ranking de cumplimiento del Acuerdo de Transparencia

Grupo FARO establecié un ranking de cumplimiento del Acuerdo
como incentivo para alcanzar mayor compromiso entre los programas so-
ciales participantes. En este punto, el presente estudio de caso partié de la
hipétesis de que el ranking fue un incentivo determinante para participar en
el Acuerdo y cumplir las actividades comprometidas. Sin embargo, como
se advirti6 en lineas anteriores, el impacto del ranking como herramienta
de comparacién entre los programas fue menor a lo esperado. No obstante,
en las entrevistas realizadas a los actores involucrados pudo establecerse
que los administradores de los programas sociales sabian que se evaluaria el
nivel de cumplimiento entre todos los programas y, por supuesto, existia un
interés por no quedarse atrés, en particular, entre programas similares. Sin
embargo, al consultarles respecto a su conocimiento del ranking como tal
y de la metodologia de medicién®’, ninguno de los entrevistados respondié
con acierto, lo que lleva a concluir que existia la percepcién de competencia
entre programas pero no hubo empoderamiento del ranking como herra-
mienta de evaluacién.

47" Ver La Llave Ciudadana, 2007.

* El Coordinador Nacional de Aliméntate Ecuador, el ingeniero Richard Espinosa, habria sido fundamental
para llevar a cabo la iniciativa, segin declaraciones de miembros del equipo de Grupo FARO. Esto se corro-
bora cuando, al entrevistarlo, se observé empoderamiento y conocimiento de las fases de la experiencia.

Los entrevistados se refirieron con frecuencia a la medicién del tercer objetivo: cumplimiento de la LOTAIP.
Parece que los administradores percibieron con mayor énfasis el monitoreo en la mejora de los portales web.
Se advierte, en consecuencia, el efecto positivo de la retroalimentacién que se dio a partir de la socializacién
de los resultados de la primera medicién.

49
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Cuadro N°1: Ranking de cumplimiento del Acuerdo de Transparencia

Objetivo 1 Objetivo 2 Objetivo 3
Programas Se_nsibilizar e Carppar_’n:a de Cumplimiento de la Total
informar difusion LOTAIP %
(en %) (en %) (en %)

AE 96 100 77 91
SIv 91 92 67 83
ORI 88 90 67 82
FISE 57 100 70 76
PAE 93 100 20 71
FODI 82 92 20 65
PMG 88 73 20 60
BDH 53 87 20 58
PANN 55 59 7 40

Fuente: Grupo FARO ,(2007)

Los resultados del ranking de cumplimiento muestran que el progra-
ma que alcanzé mejores resultados fue Aliméntate Ecuador (AE), seguido
por los programas de Incentivo a la Vivienda (SIV) y Operacién de Rescate
Infantil (ORI); y los programas con menores porcentajes fueron el Bono de
Desarrollo Humano (BDH) y el Programa de Alimentacién y Nutricién
(PANN).

Debe precisarse que existe una correlacién importante: los programas
mejor calificados en el cumplimiento del acuerdo (AE, SIV, ORI, FISE)
son aquellos que tuvieron fuertes antecedentes de corrupcién, manejo
clientelar o manipulacién. Al explorar las motivaciones que tuvieron los
administradores de los programas sociales para participar en la iniciativa,
los entrevistados manifestaron, entre otros, el interés de demostrar los cam-
bios que la nuevas administraciones estaban realizando para transparentar
la gestién de los programas y uso de los recursos publicos, y la necesidad
de recuperar la legitimidad perdida por los escindalos de corrupcién. Por
ultimo, el ranking muestra que los programas con menores calificaciones
en el cumplimiento tenian menores incentivos para participar en la inicia-
tiva. Asi, el Programa de Maternidad Gratuita habia venido trabajando en
transparencia con Grupo FARO vy contaba con los “comités de usuarias”
como mecanismos de participacién y veeduria social; el Bono de Desarro-
llo Humano, en realidad no sintié mayores efectos al no advertir peligro de
clientelismo en el programa. Al respecto, el Coordinador Nacional indicé
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que las caracteristicas del programa son filtros para el manejo clientelar,
ya que la herramienta de focalizacién (base de Seleccién de Beneficiarios
-SELBEN-) no permite que los politicos manipulen o interfieran en la
seleccién de beneficiarios, si bien tiene errores que hay que corregir®. Por
su parte, el Programa de Nutricién y Alimentacién (PANN) se presta muy
poco al manejo politico, dadas sus caracteristicas en cuanto al modelo de
gestion a través de la Unidades de Salud de las Direcciones Provinciales
del Ministerio de Salud, pero fundamentalmente debido al tipo de recur-
sos que distribuye (“mi papilla” y “mi bebida”)’’. En mayor medida, sus
problemas radican en la ineficacia del programa.

Cabe mencionar que dos programas, Fondo de Desarrollo Infantil
(FODI) y Programa de Alimentacién Escolar (PAE), tienen un resultado
medio en el ranking de cumplimiento debido a las bajas valoraciones que
obtuvieron en la medicién de cumplimiento del objetivo tres, relacionado
con la publicidad de la informacién en las paginas web, y pese al compro-
miso y altas calificaciones obtenidas en la medicién de los primeros dos
objetivos. Recuérdese que estos dos programas tuvieron iniciativas adicio-
nales en torno del Acuerdo®.

¢) Del conocimiento y la evidencia empleados en la experiencia

Grupo FARO hizo eco de los estudios que se realizaron a partir del
Seminario “Corrupcién como Impedimento al Desarrollo Social”, orga-
nizado por el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) y CIPPEC en
2005. Estudios como los de Victoria Pereyra, Christian Gruenberg, Gus-
tavo Merino, Alejandro Urizar y Cristian Gruenberg, y Elizabeth Coombs
evidenciaron los limites en la eficiencia de los programas sociales por causa
de las précticas clientelares™.

50 En el trabajo de campo se identificé que el Bono de Desarrollo Humano, es més bien objeto de manejo clien-

telar discursivo, los actores politicos (juntas parroquiales, alcaldes) suelen ofrecer a los pobladores de sectores
rurales la inclusién; aunque esto no sea posible, el desconocimiento de cémo acceder al programa en los ciuda-
danos permite confusiones. La poblacién no estd completamente informada del mecanismo y herramienta de
focalizacién.

“Mi papilla” es un alimento rico en proteinas, vitaminas y minerales, necesarios para asegurar un buen desa-
rrollo de las nifias y nifios a partir de los seis meses. Es un polvo para preparar un puré, hecha para los nifios y
nifias que estdn entre los 6 meses y 2 afios. “Mi bebida” es una deliciosa alternativa de nutricién para mujeres
embarazadas y la madre que da de lactar.

El programa de Alimentaciéon Escolar (AE) mejor valorado implement6 una fuerte estrategia de difusién
entre los actores locales (juntas parroquiales) a través de talleres de sensibilizacién y capacitacién.

Ver estudios de los autores citados en Carrillo y Gruenberg (s/a).
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Para el afio 2006, Grupo FARO habia logrado posicionarse como
una organizacién lider y pionera en la promocién de la transparencia y la
rendicién de cuentas en la administracién publica. A esto se suma el reco-
nocimiento publico a su imparcialidad, como destacan los entrevistados,
aspecto que le otorgé legitimidad y permitié abrir espacios en el Estado
como contraparte para facilitar procesos de mejoramiento e innovacién en
las précticas institucionales.

Como sabemos, el conocimiento es acumulativo y proviene de diversas
fuentes. La experiencia “Ni regalitos, ni chantajes a cambio de tu voto”
responde al uso de evidencia y aprendizajes previo para incidir en la admi-
nistracién piblica acumulado por Grupo FARO. En el caso analizado, tres
fueron las fuentes de evidencia utilizadas por Grupo FARO: a) los estudios
e investigaciones mencionadas en donde se destacaba experiencias previas
de combate al clientelismo; b) las propias investigaciones y evaluaciones
que el centro de politica publica realizé con nueve de los programas socia-
les para advertir oportunidades de clientelismo luego de las denuncias por
corrupcion surgidas durante el gobierno de Lucio Gutiérrez; y ¢) la expe-
riencia de trabajo previo con la administracién puablica que habia acumula-
do Grupo FARO. Ademis, Grupo FARO conté con el apoyo de expertos
que, sin duda, facilitaron la incorporacién de saberes y aprendizajes previos
en el caso ecuatoriano.

Los aportes teéricos y los estudios empiricos de clientelismo en los
programas sociales realizados en otros paises visibilizaron algunas carac-
teristicas que Grupo FARO encontré en el caso ecuatoriano al evaluar los
programas sociales: la invisibilizacién de la problemitica del clientelismo
en los programas sociales, los limites en el acceso a la informacién y di-
tusién; débil participacién de los actores ciudadanos beneficiarios de los
programas sociales e inexistencia o ineficacia de mecanismos de reclamo
en los programas.

i) La invisibilizacion del clientelismo en los programas sociales

El anhelado vinculo entre democracia y desarrollo no es mecdnico
ni es el resultado automatico de contar con elecciones libres y competiti-
vas Por el contrario, responde a dindmicas dialécticas y largos procesos de
construcciéon. Mientras se realizaba el trabajo de campo para establecer
las caracteristicas de la experiencia aqui documentada, vimos necesario
aproximarnos a los ciudadanos y explorar respuestas a preguntas como:
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¢qué percepcién tienen los ecuatorianos del clientelismo politico®*? Se asu-
mié que responder a esta pregunta nos permitiria analizar la eficacia de
la estrategia de combate al clientelismo politico disefiada y ejecutada por
Grupo FARO con los programas sociales.

Escapa a los propésitos de esta investigacién analizar en profundidad
las percepciones de los ciudadanos respecto del clientelismo en los progra-
mas sociales, pero creemos conveniente explorar algunos elementos que
surgieron del trabajo y que se ven apoyados por un trabajo de Martinez
(1999) y el estudio cualitativo de las percepciones y actitudes ciudadanas
sobre la democracia ecuatoriana realizado por la Corporacién Participacién
Ciudadana (2007). Nos permitimos concluir y proponer que en los ciuda-
danos ecuatorianos existen tres visiones principales sobre el clientelismo:

Vision utilitarista. Martinez (1999) encuentra que, para muchos de
los habitantes urbanos, la corrupcién de los politicos resulta util ya que
observan que sélo en tiempos de campaifia aquellos se interesan en su situa-
cién. Por eso, la campaifia es una oportunidad para resolver problemas que
ni antes ni después de las elecciones tendrian atencién, como por ejemplo,
el acceso al agua.

“El agua es una herramienta politica; la tuberia estd, el trabajo
estd hecho (...) el que quiera promocionarse va a dar agua potable”

(Martinez, 1999) Informe de Taller en Isla Trinitaria.

Las siguientes son algunas opiniones de los ecuatorianos respecto del
clientelismo citadas en el estudio de Participaciéon Ciudadana (2007) antes
referido:

“Es un buen negocio”. “Para mucha gente si”. “Le pueden dar em-
pleo”. “Yo jamds he estado en una campafia. A mi fiafia que se di-
vorcié y no tenia trabajo y bueno, deciamos pero nadie te va a dar
trabajo en la casa, métete a algin partido politico y ella decia no,
yo no valgo para eso, no fafia tu eres inteligente sino no vas a con-
seguir nada, se metié en un partido politico, andaba que se iba a
Quito a las reuniones, se hizo amiga de mucha gente y cuando gané

5% Schedler (2004) advierte el peligro de dar por sentado cilculos econémicos amorales de parte de los votantes
de clases bajas, como variable explicativas de la eficacia politica del clientelismo en los programas sociales.
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este partido politico, que no me acuerdo ni quien, le dieron el nom-

bramiento de profesora y luego se separé”. “Es por hacer contactos
. » .

para conseguir empleo” (Grupo de Mujeres de Cuenca).

En esta visién utilitarista, el clientelismo es percibido como un buen
negocio para conseguir favores, cargos o regalos tanto entre la gente mds
pobre como en las clases medias, donde los bienes de intercambio son dis-
tintos y arguyen a contratos de trabajo, por ejemplo.

“Ya no regalan cosas, ahora ofrecen puestos, si porque cuando
entr6é Lucio cumplié, una chica de 19 afios trabajé en las aduanas
y no sabia nada, ganaba 800 délares y no sabia nada, estudiaba
periodismo” (Grupo de profesionales, Guayaquil).

Asi, entre las personas de menores recursos y aquellas que se encuen-
tran en mayor precariedad existe mas vulnerabilidad y la relacién clientelar
utilitaria adquiere forma de paliativo y supervivencia, como sefiala el docu-
mento de Participacién Ciudadana (2007). “En el caso de los mas pobres,
se trata de un asunto de supervivencia: la camiseta la usan, el arroz les sirve
para alimentarse un buen tiempo, la fiesta es la oportunidad de ‘farrear’

gratis”, Participacién Ciudadana (2007:59).

“Yo voté por Marcelo Cabrera por lo que yo estaba ganando 100
toda la campafa de él y me dijo toma 50 para que tengas que
comer hasta que se me acabe la campaia, y no sélo yo, un mon-
tén, es por la desesperacién”. “Es la necesidad, no hay fuentes de
trabajo y no hay dinero y si un politico viene y le ofrece tal cosas”
(Grupo de hombres, Cuenca).

“El populismo se aprovecha de la pobreza de la gente”. “Se van
con los pollos, arroz, peces”. “La pobre gente si, sobre todo la
gente de Ashuar”. “En las partes mds vulnerables”. (Grupo de
adultos, Macas).

Sin embargo, esta realidad utilitarista no supone total y completa efi-
cacia en las estrategias clientelares, pues como encuentra Schedler (2004),
los ciudadanos pueden aceptar los bienes o recursos entregados por el po-
litico clientelar, pero no dar su voto ni responder con lealtad politica. Es

7 « . ”» . Yo « z.”
mas, los “clientes” pueden ser muy conscientes del propésito del “patrén” y
pueden responder en una légica de revancha:
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“La revancha (...) es la forma de pagar a los politicos con la mis-
ma moneda: ellos se aprovechan del pueblo permanentemente, el
pueblo puede aprovecharse de los politicos s6lo en tiempos de cam-
pafia, haciéndoles gastar dinero en regalos y fiestas, quitindoles un
poco del dinero que les “roban”. Utilizan el clientelismo para devol-
vérseles el engafio: los politicos engafian al pueblo con sus ofertas
mentirosas y el pueblo engafia a los politicos recibiendo sus regalos
pero no les da su voto” (Participacién ciudadana, 2007: 59).

“Hay una comunidad, han entrado como siete candidatos, ellos
mismos preparan los carteles, después por el otro, son pilas”
(Grupo de jévenes, Macas).

“Con el dinero nos enganan”. “Nos dan cinco ddlares y le dan el
voto”. “Yo cojo pero no le doy el voto” (Grupo de Mujeres. San
Lorenzo).

Visién asistencialista. Se advirtié previamente que el clientelismo
politico e institucional tiene como caldo de cultivo la fracturada cultura
en ciudadania y el débil empoderamiento de la nocién de “derechos” en
la gestién publica. En las percepciones de los beneficiarios, al percibir la
entrega de favores o bienes por parte de actores politicos que tienen acceso
a los fondos publicos, la situacién se agudiza. Es comin que los beneficia-
rios perciban que los recursos de los programas sociales o los servicios que
reciben de la administracién publica son un “favor” o “ayuda” dada por
los politicos administradores. Es frecuente escuchar afirmaciones como las
siguientes:

“El Alcalde si ha dado obras” o, “No apoyan nada los politicos
y politiqueros, ofrecen pero no hacen nada, deberian. Deberian
apoyarnos por lo menos en la autogestién, pero no se ha visto
nada de eso. El Ministerio de Medio Ambiente tampoco apoya,
s6lo vemos que suben al Lago Cuicocha, pero por comunidades
no hacen nada”. Martinez (1999).

“Ellos esperan que los politicos les ayuden, ven a los programas
sociales como la ayuda de los administradores, por eso, habia que
trabajar haciéndoles conocer que no es un favor lo que hacemos
que es nuestro deber, nuestra obligacién” (Coordinador de Pro-
grama entrevistado).
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De esta manera, el desempeiio de las entidades estatales y la gestién de
los politicos estdn asociados con el concepto de “ayuda”, no existe empode-
ramiento de los derechos. La falta de entrega de bienes u obras por parte
de politicos locales es vista como negacién de ayuda.

Vision critica pero naturalizada. Resulta inquietante que, en gene-
ral, los ciudadanos vean claramente al clientelismo como “los regalos que

/%", Es decir, la mayor parte

hacen los candidatos en época de campana electora
de la poblacién ecuatoriana identifica lo que se conoce como clientelismo
denso, pero no advierten otros mecanismos de manipulacién del voto, me-
nos aun en los programas sociales. El clientelismo denso es una practica
que disgusta mucho aunque eso no implica que no se la utilice, al contra-
rio, como sefiala Andrade (2004), se ha convertido en “una institucién
constante y organizadora de la accién politica”. Esta mirada implica una
critica naturalizacién de practicas de clientelismo denso y la rutinizacién y
aceptacién de las demds no identificadas como sucede con actos de clien-
telismo o manipulacién del voto en los programas sociales. Esto habla de
la existencia de un clientelismo institucional que ha hecho de sus practicas
norma social y politica inserta en la légica misma del funcionamiento del
programa y el accionar de la ciudadania. Asi, cualquier iniciativa de com-
bate al clientelismo definia previamente la necesidad de conceptualizar la
categoria y sensibilizar a los actores involucrados sobre sus implicaciones
en las politicas sociales.

ii) Sobre los limites en el acceso a la informacién y difusion

La evidencia mostraba que la falta de conocimiento de los beneficios y
modelo de gestién de los programas sociales entre los ciudadanos y direc-
tos beneficiarios potenciaba el débil empoderamiento ciudadano respecto
de sus derechos. Por esta razén, un primer paso en el combate al cliente-
lismo fue sensibilizar a los funcionarios de los programas respecto de la
necesidad de informar a los ciudadanos los beneficios y mecanismos de
distribucién de los programas sociales, promoviendo que éstos sean vistos
como derechos ciudadanos y no como favores de los politicos o autoridades
de turno. A esto se suma que, pese a existir normativa legal que promueve y
obliga a transparentar la gestion de los programas y a difundir informacién

55 Participacién Ciudadana (2007).
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relevante, no existia una practica institucionalizada de publicidad y difu-
sion de la informacién en los programas. A la firma del Acuerdo de Trans-
parencia, sélo tres de los nueve programas otorgaban informacién de sus
presupuestos. Las experiencias previas y metodologias para medir el cum-
plimiento de las disposiciones contenidas en la Ley Organica de Transpa-
rencia y Acceso a la Informacién dieron al equipo el respaldo técnico para
promover su cumplimiento.

iii) Acciones especificas en periodo electoral

El estudio realizado por Gustavo Merino en los Programas de Desa-
rrollo Social en México evidencié como positivas algunas estrategias em-
pleadas por Ministerio de Desarrollo Social para combatir el clientelismo.
En el diagnéstico de los programas sociales en el Ecuador, Grupo FARO
identificé la oportunidad de incluir en el Acuerdo de Transparencia algu-
nas de estas iniciativas, como el compromiso de los coordinadores de los
programas sociales para limitar el uso del parque automotor, asi como la
promocién y distribucién de los beneficios de los programas sociales en
periodos electorales.

iv) La débil participacion ciudadana en la gestion de los programas sociales

La evidencia previa mostraba que los programas sociales son mds sus-
ceptibles de manipulacién politica cuando no existe participacién de los
actores ciudadanos y beneficiarios directos en la gestién de los programas
(Carrillo y Gruenberg, s/a). Grupo FARO trabajé previamente con el pro-
grama Aliméntate Ecuador y con el programa de Maternidad Gratuita,
y confirmé que, al promover el empoderamiento de actores locales como
veedores de los procesos de distribucién de los beneficios de los programas,
se limitaba el manejo clientelar. Esta experiencia demostré que no bastaba
con incorporar a los actores locales en alguna fase de la gestién de los pro-
gramas, sino que era imprescindible capacitar en clave ciudadana respecto
de su rol y responsabilidad en el éxito y eficacia del programa y asegurar su
compromiso en el monitoreo permanente.

v) Mecanismos para receptar y procesar reclamos

Grupo FARO identificé que no existian mecanismos para la recepcién
y procesamiento de reclamos en la mayor parte de los programas sociales
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y, en los casos en los que se habia previsto algin mecanismo, por ejemplo
en la web, resultaban ineficaces. Por ello, y considerando que el primer
paso para combatir el clientelismo serd difundir en clave de derechos los
programas sociales, se hizo imprescindible promover en unos casos la in-
corporacién de herramientas para la recepcién de reclamos y, en otros, el
perfeccionamiento de estos mecanismos. Sin embargo, la evaluacién final
de la experiencia devela una débil incidencia en cuanto a promover mejores
y mds eficaces mecanismos de reclamos, aunque se ayudé a posicionar la
importancia de establecer sistemas de recepcién de quejas utilizando cono-
cimiento sobre experiencias implementadas en otros paises, como el caso
del Programa Oportunidades en México (Merino, s/a).

d) Usando la evidencia para incidir en las decisiones publicas

El Cuadro 2 detalla el tipo de conocimiento empleado por Grupo
FARO en la experiencia “Ni regalitos, ni chantajes a cambio de tu voto”. Se
expone como fuentes exdgenas aquellas provenientes de la teoria y de otros
casos de estudio y, como fuentes enddégenas, los conocimientos adquiridos
en la sistematizacién del diagnéstico de los programas y los aprendizajes
previos.

Cuadro N°2: Conocimiento y evidencia empleados en la experiencia

Temas Conocimiento/evidencia Fuente

Concepto y efectos El concepto de clientelismo es difuso y responde | Exdgena y
del clientelismo. al contexto. enddgena.

El clientelismo disminuye la eficacia de los
programas sociales y atenta contra los sectores
mas pobres.

En el Ecuador existe un problema de
invisibilizacion del clientelismo en los programas

sociales.
Transparencia El acceso a la informacion publica es el Enddgena y
y acceso a la mecanismo mas eficaz para promover la exégena.
informacion. transparencia.

El acceso a la informacion y la transparencia son
“antidotos” para la corrupcion y el clientelismo.

El cumplimiento de disposiciones legales respecto
del acceso a la informacién promueve cambios en
la cultura de la administracion publica.
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Temas

Difusién de
informacion sobre
programas sociales.

Conocimiento/evidencia

La difusion de los programas sociales como
derechos desincentiva el clientelismo y promueve
ciudadania.

Los ciudadanos informados de los beneficios de
los programas, criterios y procesos de seleccién
de beneficiarios asi como de mecanismos

de distribucion son menos susceptibles de
manipulacion clientelar.

Las estrategias de difusién que emplean
mensajes sencillos pueden resultar exitosas en
las propuestas de combate al clientelismo en los
programas sociales.

Acercando la investigacion a las politicas pdblicas en América Latina

Fuente
Exdgena.

Clientelismo en
periodo electoral.

La experiencia mexicana (Merino s/a) develd
exitosos resultados al prohibir la promocion de los
programas sociales previo a las elecciones.

El uso no restringido de los vehiculos de los
programas sociales en tiempos electorales
incentiva practicas clientelares.

Limitar la entrega de beneficios de los programas
sociales en tiempos electorales desincentiva el
clientelismo.

Exégena.

Participacion
ciudadana.

La activa participacion de los actores y
beneficiarios promueve la transparencia y limita
las oportunidades de clientelismo.

La participacion en la légica de la “contraloria
social” ayuda a detectar, sancionar y erradicar la
corrupcién.

La participacion ciudadana es mas efectiva
cuando se incluye a los actores en todas las fases
de los programas, haciéndolos responsables de
su propio desarrollo.

La participacion fortalece la ciudadania y el
empoderamiento en clave de derechos.

Endégena y
exdgena.

Mecanismos de
reclamo y denuncia.

La inexistencia e ineficacia de estos mecanismos
incentivan el clientelismo y la corrupcién.

Los mecanismos de reclamo y denuncia son
fundamentales para controlar la concentracion del
poder y la discrecionalidad.

Estos mecanismos favorecen la garantia de los
derechos ciudadanos.

Estos mecanismos fortalecen la nocién de los
beneficios de los programas sociales como
derechos y no como favores.

Exégena y
enddgena.
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Como se advierte, Grupo FARO incorporé en su experiencia de com-
bate al clientelismo en los programas sociales el conocimiento y aprendizaje
endégeno adquirido previamente en temas de acceso a la informacién pu-
blica y transparencia, fortalecimiento de las participacién ciudadana, y en
virtud del diagnéstico de los nueve programas sociales y la sistematizacion
de la experiencia de trabajo en Aliméntate Ecuador y Maternidad Gratui-
ta, la inexistencia o ineficacia de los mecanismos de reclamo y denuncia.

Los conocimientos, aprendizajes y la evidencia descrita en lineas an-
teriores permitié a Grupo FARO presentar ante las organizaciones de la
sociedad civil, los administradores de los programas sociales, la Secretaria
Técnica del Frente Social y la Mesa de Ministros una propuesta innova-
dora de combate al clientelismo que, en esencia, se trataba de un Acuerdo
suscrito entre estos actores en un compromiso para difundir el concepto de
clientelismo y sus repercusiones, tomar acciones especificas para limitar el
uso de los programas y sus recursos en periodos electorales y profundizar
el cumplimiento del la Ley Orgénica de Transparencia y Acceso a la In-
formacién (LOTAI).

Ademis de los resultados cuantitativos obtenidos a partir del monito-
reo del Acuerdo, es necesario preguntarse qué incidencia real tuvo la ini-
ciativa en su intento de promover una nueva cultura en la gestién publica.
Las respuestas son exploraciones obtenidas en entrevistas realizadas a los
administradores de los programas sociales, actores locales, organizaciones

de la sociedad civil y miembros del equipo de trabajo de Grupo FARO.
i) Promover la difusion de los programas sociales como derechos ciudadanos

Se advirtié que la manipulacién de los programas sociales y sus ma-
nifestaciones clientelares tienen asidero en el desconocimiento de los ciu-
dadanos respecto de sus derechos. “Ni regalitos, ni chantajes a cambio de
tu voto” y “/Seflor candidato: en mi platito no meta la manito” son slogans
de una campafia que promovia el reconocimiento de que los programas
sociales son del Estado y, como tal, no son susceptibles de apropiacién por
parte de los politicos. Dos afios después de implementada la iniciativa, no
se puede establecer hasta qué punto los administradores de los programas
sociales estaban previamente empoderados del enfoque de derechos en las
politicas de los programas. Sin embargo, al entrevistarlos, todos coincidian
en que es necesario que los ciudadanos comprendan que los programas
sociales son expresiones de sus derechos y no de la benevolencia o ayu-
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da de un candidato®®. Pese a la dificultad de medir el impacto real de la
campafa, debe reivindicarse que los mecanismos de difusién estaban en-
focados a promover los derechos econémicos y sociales de los beneficiarios
pero también, de manera implicita, a promover la garantia a los derechos
politicos visibilizando formas de coaccién o manipulacién del voto. Si bien
aun queda mucho por hacer para cambiar percepciones y pricticas propias
de una cultura politica con tendencia clientelar y, mds atn en el pedregoso
camino hacia la plena ciudadania, la experiencia constituye, sin duda, un
primer y fundamental paso.

“(...) Por eso nosotros pusimos en el afiche: ‘Sefior candidato no
meta la mano en mi platito’. Esa fue nuestra iniciativa, en el mar-
co de nuestro compromiso, en funcién de las particularidades de
nuestro programa y de conjuntar acciones para que la gente mire
lo que son sus derechos, que los derechos no son didiva de nadie,
sino el ejercicio de una ciudadania responsable”, entrevista al Eco.
Justo Tobas, Coordinador del Programa Alimentacién Escolar.

ii) Visibilizar como problema “el clientelismo politico” en los programas
sociales entre actores de la sociedad civil y la administracion publica

El clientelismo politico y electoral es una prictica constante en el
Ecuador: tiene diversas manifestaciones y genera variadas percepciones en
la ciudadania. Es preciso destacar que hablar de “clientelismo politico y
electoral” en el Ecuador es sinénimo de “compra de votos”, al estilo de
lo que Trotta (2003) y Gruenberg (2006) reconocen como “clientelismo
denso”. En sus manifestaciones mds elaboradas, los ciudadanos perciben
como acto clientelar las ofertas de trabajo por parte de los actores politi-
cos®”. Para los administradores, el clientelismo politico estd asociado con la
corrupcidn, y se manifiesta cuando existe “discrecionalidad” en el manejo
de la cosa publica y, en el caso de los programas, en la seleccién de benefi-
ciarios y distribucién de recursos. Si bien no es posible reconstruir el nivel
de percepcién que los administradores y organizaciones de la sociedad civil
tenian respecto del clientelismo previo a la suscripcién del Acuerdo de

5 No podemos afirmar que el enfoque de derechos que se observa en el discurso de los coordinadores y técnicos
de los programas BDH, PAE, AE, PMG y FODI sea efecto de la iniciativa. Mds bien parecen articularse al
discurso de “ciudadania” que promueve el actual gobierno de Rafael Correa.

57 Ver estudio de Participacién Ciudadana (2007).
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Transparencia, se pregunté a los coordinadores entrevistados si existia en
la institucién alguna politica y actividad para combatir el clientelismo en
los programas. La mayor parte de los administradores (ORI, PAE, AE,
PMG, SIV y FODI) sefial6 que no existian politicas especificas orientadas
al combate al clientelismo en los programas previo a la suscripcién del
Acuerdo. Sin embargo, en los casos del ORI, PAE, AE y FODI*® se indi-
c6 que se habian iniciado procesos para transparentar la gestién publica y
evitar la corrupcién.

De la misma manera, se averigu6 si existia algin estudio o informe
tendiente a establecer los nudos criticos en la gestion de los programas que
permitiera conocer en qué momentos de la distribucién de los beneficios se
podia estar dando un manejo clientelar. En todos los casos la respuesta fue
negativa, pero lo que se habia hecho en algunos programas era diagnosticar
qué no estaba funcionando bien y en dénde existia corrupcién en el uso de
los fondos publicos. Si bien es cierto que la gran parte de los actos cliente-
lares constituye actos de corrupcion, estas preguntas permitieron establecer
que el tema del clientelismo politico como tal y su combate no eran parte
de la agenda de la administracién publica en general, ni de los programas
sociales en particular. Esto fue corroborado cuando, al cuestionar a los
administradores sobre si alguna vez habia existido una reunién entre los
coordinadores de los programas convocada por el entonces Ministerio de
Bienestar Social para coordinar o establecer estrategias relacionadas con
el combate al clientelismo, todos coincidieron en que, si bien existia una
necesidad de transparentar la gestién publica, el tema del combate al clien-
telismo no se habia tratado.

Algo similar ocurre entre los representantes de la sociedad civil. Una
de las entrevistadas® afirmé que existia la percepcién general de que los
politicos emplean estrategias clientelares. Sin embargo, tampoco estaba en
la mesa el debate del clientelismo en los programas sociales, no existia
informacién al respecto. Las organizaciones de la sociedad civil involu-
cradas se sintieron motivadas a participar en la suscripcién del Acuerdo en
funcién de la informacién que recibieron de Grupo FARO, que les hizo
conocer la problemitica, sus manifestaciones y efectos.

58
59

El Programa FODI es relativamente nuevo, y empezé a funcionar como tal en 2005.

Entrevista a la Dra. Ruth Hidalgo, directora de la Corporacién Participacién Ciudadana, una organizacién
especializada en el seguimiento y veeduria de los procesos electorales. Su trabajo enfatiza la transparencia y
control del gasto electoral.
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En general, por primera vez en las experiencias de participacién de
la sociedad civil se estaba abordando y enfrentando la problematica con
actividades especificas. Al cuestionarse a los administradores respecto de
si existié alguna propuesta para trabajar el tema previamente, todos coin-
cidieron en que habian existido iniciativas de veedurias sociales, pero nin-
guna habia abordado el tema del clientelismo politico.

Debe mencionarse que el impacto en la visibilidad del tema parece,
en general, haber sido mayor entre los altos mandos de la administracién
publica y en las organizaciones de la sociedad civil participantes en el

cuerdo (todas con sede en la capital de la Republica)®. Si bien la politica
Acuerdo (tod de en la capital de la Republica)®. Si bien la polit
ecuatoriana se forja en las dos principales provincias del Ecuador, Quito y

uayaquil, es necesario avanzar hacia niveles territoriales subnacionales
Guayaquil, h les territoriales sub les y
locales donde las manifestaciones del clientelismo no sélo son parte de un
discurso de politica piblica o de tema de agenda, sino pricticas cotidianas
y naturalizadas, que en su légica de complejas relaciones sociales, politicas
y econémicas escapan al conocimiento y andlisis profundo de los adminis-
tradores del “centro”.

iii) Incluir en la agenda de los programas sociales el tema del clientelismo
politico y la necesidad de combatirlo a través de estrategias especificas

La iniciativa signific, en efecto, la incorporacién - al menos tempo-
ral — del tema y la necesidad de combatirlo en la agenda de los programas
sociales a través del cumplimiento de las actividades especificas delineadas
por Grupo FARO. Esto incluye el envié de comunicaciones a todas las
coordinaciones provinciales y dmbitos de gestién local haciendo conocer
el Acuerdo y algunas manifestaciones de clientelismo politico que debian
censurarse, combatirse y denunciarse. Asi, las cartas permitian difundir
medidas especificas como:

* La necesidad de sensibilizar a las organizaciones aliadas de los pro-
gramas sobre el concepto de clientelismo y sus consecuencias sociales,
politicas y econémicas®’.

0 Con excepcién del programa Aliméntate Ecuador, que promovié talleres de sensibilizacién entre actores loca-
les como las Juntas Parroquiales. El impacto de las cufas radiales no puede establecerse de manera rigurosa, lo
que implica un eslabén en la evaluacién de los impactos reales entre los destinatarios finales de los programas
sociales.

61 En el Documento 1 (Anexos) se advierte el contenido de los oficios enviados por los coordinadores nacionales

de los programas para sensibilizar a los actores locales.
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 La reprogramacién de entregas de apoyos y eventos publicos cuan-
do coinciden con épocas electorales y se prestan para manipulacién o
confusion.

* La obligatoriedad del resguardo de los vehiculos de las instituciones.

* El fortalecimiento de los procesos ciudadanos de veedurias.

* La activacién de mecanismos de denuncias como la linea telefénica
1800, correo electrénico, nimeros telefénico y otros.

* Ellanzamiento de una campaia de difusién sobre las firma del convenio.

* Laentrega a la sociedad civil de resultados sobre mecanismo de campafia.

* La promocién de denuncias por presiones politicas.

Estas actividades especificas fueron promovidas por los coordinadores
nacionales de los programas a través de una carta de sensibilizacién® que
difundia la suscripcién del Acuerdo, el concepto y manifestaciones de clien-
telismo politico, e invitaba a los coordinadores locales a denunciar cualquier
intento de manipulacién politica y a precautelar los bienes pablicos para ga-
rantizar el cumplimiento de los objetivos del programa. Se advertia acerca de
los efectos del clientelismo en la consecucién de la superacién de la pobreza
y la inclusién. A continuacién se presenta la carta enviada.

Difusién del Acuerdo

Por medio del presente me permito poner a su conocimiento que
el 14 de julio de 2006 directores de diez programas sociales fir-
maron un convenio para el uso transparente de recursos publicos
durante la campaiia electoral. Este evento, en el cual participaron
el Fondo de Desarrollo Infantil FODI, Operacién de Rescate In-
fantil ORI, Aliméntate Ecuador, PAE, PAN 2000, Programa
de Proteccién Social, SIV Urbano, SIV Rural, FISE, y la Ley
de Maternidad Gratuita, atrajo atencién publica a un fenémeno
denominado clientelismo

Por ello, los directores y funcionarios de los diez programas so-
ciales mds importantes en el Ecuador, que manejan mds de 300
millones de délares y sirven a mds de 3 millones de beneficia-
rios, han mostrado su voluntad para combatir el clientelismo en
la campana electoral de 2006. La propuesta general es rechazar

2 Ver Documento 1 en el Anexo.
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presiones politicas para el inadecuado uso de los fondos publicos y
mantener el camino de nuevas reformas técnicas (...) (Ver Anexo
3, Documento 1).

Concepto de clientelismo

El clientelismo es el uso de recursos puablicos con fines politicos.
Se puede manifestar en varias formas. Algunos ejemplos son la
prestacién de vehiculos publicos para apoyar la campaiia electoral
de un candidato, la entrega de beneficios de un programa social
a aliados politicos de un candidato, la asignacién de un contrato
publico a una empresa privada que financié una campana electo-
ral, el uso del personal técnico o de campo de los proyectos para
proselitismo politico, la utilizacién de las familias beneficiarias de
los proyectos en campana politica argumentando que de no tra-
bajar en la campana el proyecto se cerrard o utilizando cualquier
recurso publico para favorecer la campaifia electoral de cualquier
candidato.

Efectos del clientelismo politico en los programas sociales

El clientelismo torna inefectivos a los programas sociales en tér-
minos de aliviar la pobreza. Las redes clientelares, en muchos
casos, no benefician a los mds pobres sino a los politicamente mds
fuertes. Esto quiere decir que todos los ecuatorianos (as), me-
diante impuestos, tienen que pagar por programas poco efectivos.
Adn peor, grupos politicamente débiles no tienen los mismos de-
rechos que los demads. La exclusién de estos grupos de los servi-
cios puablicos, como salud y educacién, aumenta la disparidad de
la riqueza.

Cuando el clientelismo es aceptado como algo “normal”, el desa-
rrollo politico, econémico y social del pais se perjudica enorme-
mente. El clientelismo es una prictica dominante de democracias
populistas donde los candidatos capitalizan las emociones de los
ciudadanos usando discursos con promesas y bienes inmediatos,
mas no con politicas publicas de largo plazo y efectivas. Se eli-
gen los candidatos que reparten mds alimentos, camisetas, gorras,
cuadernos, etc., y no a los que tienen mds capacidad para liderar

planes de desarrollo del pais. (...)(Ver Anexo 3/Documento 1).

Acercando la investigacion a las politicas pdblicas en América Latina
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Incorporacién de funcionarios, empleados y actores locales
Sin embargo, es esencial tener el apoyo, en el caso de los progra-
mas sociales que desarrolla el Ministerio de Desarrollo Urbano
y Vivienda (en los sectores de vivienda, saneamiento y agua po-
table y ordenamiento territorial), de todos los funcionarios/as de
la institucién y de las organizaciones ejecutoras en el nivel local
para combatir este fenémeno. A través de la suscripcion de este
convenio no se estd coartando la libertad que tienen todos (as) los
(as) ecuatorianos (as) a elegir o ser elegidos, lo que se precautela es
el uso de los recursos publicos y que éstos no sean utilizados bajo
ningln concepto para favorecer a candidato alguno.

Solicitamos que las organizaciones ejecutoras, personal técnico,
de campo, comités de gestién, padres y/o madres de familia, vee-
durias y demds personal aporten a la oficina central si experi-
mentan alguna presién politica en la ejecucién de los proyectos.
Sélo juntos podemos asegurar que los beneficios de los programas
sociales del MIDUVI, se mantengan sociales y no politicos.

(...) (Ibidem).

A estas actividades concretas se suman las iniciativas tomadas por cin-
co programas. El Programa Aliméntate Ecuador (AE) y el Programa de
Maternidad Gratuita, que habian iniciado un proceso de trabajo conjunto
con Grupo FARO antes de la suscripcién del Acuerdo de Transparencia,
promovieron talleres dirigidos hacia actores locales. En el caso de AE, se
enfocé el trabajo de difusién en los presidentes de las juntas parroquiales
y para ello se solicité el apoyo del equipo de Grupo FARO. El programa
de Maternidad Gratuita difundié el tema en los talleres que dirigia ha-
cia los “comités de usuarias”. E1 FODI, por su parte, y como se sefiald,
adopté medidas adicionales para evitar que los proveedores de servicios/
adjudicatarios de recursos utilizaran los programas. Se les exigié renunciar
a sus cargos en caso de presentar sus candidaturas, al mismo tiempo que
se dispuso que los informes y publicaciones de las actividades realizadas
por las organizaciones adjudicatarias de recursos supongan publicitar la
imagen de una determinada persona u organizacién, se exigia que las foto-
grafias correspondieran a los beneficiarios. A raiz del afiche “Ni regalitos,
ni chantajes a cambio de tu voto”, el Programa de Alimentacién Escolar
decidié disefiar e imprimir un afiche que se correspondiera con las ca-
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racteristicas del Programa®. El programa Operacién de Rescate Infantil
(ORI), segtin sefiala el ex Coordinador Técnico, realizé varios talleres, no
necesariamente para difundir el acuerdo, pero si para difundir la necesidad
de transparentar los programas y concienciar a la poblacién acerca de su rol
en el combate al clientelismo politico®*.

iv) Promover la cultura de la transparencia y rendicion de cuentas

A propésito del Acuerdo de Transparencia, el Grupo FARO realizé al-
gunas reuniones de trabajo con los coordinadores de los programas sociales,
técnicos y responsables del seguimiento de la iniciativa en cada programa.
Estas reuniones de trabajo se enfocaron en la necesidad de transparentar la
gestién publica como herramienta de combate a la corrupcién y clientelismo
politico. Al preguntar a los entrevistados respecto de los objetivos y logros
de la iniciativa, todos, en alguna medida, hicieron énfasis en la transparen-
cia como objetivo. A esto se suma que, entre algunos entrevistados, Grupo
FARO estaba posesionado como una organizacién de la sociedad civil que
promueve la transparencia en la gestién de fondos publicos®.

La estructura discursiva de los entrevistados evidencié que la expe-
riencia y el trabajo de Grupo FARO logré posesionar la iniciativa como
una apuesta de combate al clientelismo politico basada sobre la transpa-
rencia en la rendicién de cuentas y en el fortalecimiento de las organiza-
ciones de la sociedad civil incorporada de alguna forma en la gestién de
los programas.

v) Incentivar el cumplimiento de la LOTAIP
El tercer objetivo de la experiencia buscé promover el cumplimien-

to de Ley Organica de Transparencia y Acceso a la Informacién Publica
(LOTALIP) en lo concerniente a la publicidad de informacion a través de

% TInicialmente, sc dispuso la impresién de 2.000 cjemplares. El Coordinador del Programa, sefialé que luego de

la experiencia se realiz6 otra impresion de los afiches para su distribucién.

El entrevistado, Ing. Diego Granja, sefialé que durante la administracién de Gutiérrez se habia convertido al
ORI en un antro de total corrupcién, que aproximadamente 90% de los centros de atencién infantil auspicia-
dos y financiados por ORI no funcionaban como tales y habian sido establecidos en lugares donde no existia la
necesidad, ni beneficiarios. E1 ORI se habria convertido en un espacio de corruptela para favorecer a allegados
al partido de Gobierno.

Economista Pablo Salazar, ex secretario técnico del Frente Social; Ingeniero Richard Espinosa, ex coordina-
dor de Aliméntate Ecuador; Economista David Alomia, coordinador Nacional del Programa de Proteccién
Social BDH; Licenciado Ivin Caiiizares, Unidad Ejecutora de la Ley de Maternidad Gratuita (PMG).

64
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los portales web. El papel de Grupo FARO superé el propio de una orga-
nizacién de la sociedad civil veedora y se extendi6 al rol de asesor, logrando
que los actores administrativos incorporaran las sugerencias en cuanto al
tipo, la cantidad y calidad de informacién que debe publicarse en la web y
c6mo hacerla accesible para los usuarios:

“(...) Para ese momento, si mal no recuerdo, ya estaba también
vigente la LOTAIP, entonces nosotros ya teniamos nuestra pagi-
na web, tenfamos que perfeccionarla. Es decir, son iniciativas que
obligan a estar listo a un proceso de rendicién de cuentas, venga de
donde venga. Me gustaria que estas veedurias no estén auspiciadas
ni por Grupo FARO ni por ninguna otra ONG, sino que sea el
truto de la madurez de la organizacién social, que la sociedad ecua-
toriana se organice sola sin necesidad de ninguna ONG, para mi
ese es un proceso pero hay que irlo construyendo (...) Grupo FARO
nos hizo sugerencias para cambiar algunas cosas de la informacién
que se publicaba en la web y nosotros las aceptamos, todo lo que se
para mejorar est bien”. Entrevista al Coordinador del Programa de
Alimentacién Escolar, Eco. Justo Tobar.

“(...) Nos dieron un gran apoyo para mejorar la pégina web y
cumplir con lo que disponia la LOTAIP”. (Entrevista al Eco.
Francisco Carrién, Coordinador del FODI)

Todos los entrevistados reconocieron, en mayor o menor medida, el
papel de Grupo FARO en la promocién de la LOTAIP y en el mejora-

miento de las paginas web.

vi) Sensibilizar a actores locales clave sobre las manifestaciones especificas y
efectos del clientelismo politico en los programas sociales

Este resultado se logré de dos maneras distintas y con efectos diversos:
a) trabajo de sensibilizacién y capacitacion directa a presidentes de las jun-
tas parroquiales; b) de manera indirecta a través de cufias radiales, afiche
de la campaia y acciones de difusion de los administradores locales. Resul-
ta tarea titinica medir la incidencia de la campafia de sensibilizacién y di-
fusién en los actores locales, sin embargo, se destaca que se llegé con mayor
énfasis a las juntas parroquiales, actores claves del programa Aliméntate
Ecuador, a través de talleres facilitados por Grupo FARO. Los talleres, sin
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embargo, no llegaron a todas las provincias por razones presupuestarias.
Tampoco pueden medirse los resultados de las cufias radiales, aunque se
asume llegaron primariamente a los sectores rurales, debido a que las cufias
fueron difundidas en frecuencia de amplitud modulada (AM) de escaso
acceso en las zonas urbanas y mayor en las rurales. El equipo de trabajo de
Grupo FARO para esta iniciativa, coordinado por Maribel Almeida, tiene
la percepcién de que, en general, se logré sensibilizar primariamente a los
miembros de las juntas parroquiales como actores ciudadanos clave en el
programa Aliméntate Ecuador, y a los comités de usuarias del programa
de Maternidad Gratuita.

vii) Fortalecer el reconocimiento de la participacion ciudadana

Las actividades de difusién y capacitacién realizadas por Grupo FARO
hacia los actores locales y técnicos de los programas partia del supuesto de
fortalecer la participacién de las organizaciones y actores comunitarios be-
neficiarios o participes en algiin momento de la ejecucién de los programas.
Si bien los escasos recursos con los que conté la iniciativa no permitieron
llegar a todos los actores de la cadena de valor de los programas sociales en
un intento por fortalecer las capacidades locales para activar procesos de
rendicién de cuentas, el fortalecimiento de la participacién ciudadana en
la gestién, monitoreo y evaluacién de los programas sociales tuvo mayor
impacto entre los administradores®.

e) Las estrategias empleadas por el centro de politicas publicas
y su eficacia

Las entrevistas realizadas al equipo de Grupo FARO, a las organi-
zaciones de la sociedad civil y a los administradores de los programas so-
ciales, asi como la informacién documentada que se recopilé, permiten
identificar las siguientes estrategias:

* Capitalizacién de relaciones previas con la administracién publica.

* Lobby directo con los coordinadores de los programas.

* Generacién de incentivos de competencia (ranking de cumplimiento).
* Establecimiento de alianzas estratégicas.

* Legitimacién de la iniciativa involucrando actores de la sociedad civil.

% Entrevistas realizadas a coordinadores de los programas sociales.
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* Involucramiento de los principales Ministerios.
* Difusién masiva del acuerdo.

Grupo FARO aproveché una “ventana de oportunidad” que se abrié
con un nuevo Gobierno, mis interesado en incorporar administradores
técnicos en los programas que lo que habia ocurrido durante la gestién del
gobierno de Gutiérrez. En este escenario, en 2006, con apoyo del Fondo
de la Alianza por la Transparencia (PTF) empez6 un proceso de trabajo
conjunto con Aliméntate Ecuador (AE) para monitorear el uso transpa-
rente de los fondos del programa y promoviendo el fortalecimiento de la
participacién ciudadana. Esta y otras experiencias previas de trabajo con la
Operacién Rescate Infantil (ORI) y el programa de Maternidad Gratuita
(PMG) fueron capitalizadas para lograr la incorporacién de otros progra-
mas a la iniciativa de combate al clientelismo politico. A eso se suma que
Grupo FARO habia logrado posicionarse como un centro de politicas pu-
blicas especializado en temas de transparencia.

Pero la experiencia de trabajo previo no fue suficiente. La coordina-
dora de la iniciativa, Maribel Almeida, emprendié en un proceso de /obby
directo con cada uno de los coordinadores de los programas sociales para
lograr el interés y la voluntad politica. La estrategia de /Jobby se fortalecié
conforme se iban sumando mds programas: nadie queria ser el tnico que
no firmara el acuerdo. La estrategia de /0bby se dirigié también a lograr
contar con el apoyo de la “Mesa de Ministros” del Frente Social. De esta
manera, la iniciativa tuvo mayor respaldo.

Con tres de los mds importantes programas sociales comprometidos,
los demds tuvieron mayores incentivos para involucrarse. Luego de las de-
nuncias de corrupcién en algunos programas era necesario para los ad-
ministradores participar del Acuerdo y, de esta manera, enviar el mensaje
de que se estaba actuando con transparencia. Como se ha mencionado,
el ranking como herramienta no motivé la incorporacién y cumplimiento
porque en general los informantes manifestaron no haber tenido conoci-
miento de que existiria un ranking. Sin embargo, el saber que de alguna
forma se evaluaria a los programas si promovié una cierta légica de compe-
tencia entre ellos, en especial entre programas similares.

Otra estrategia de Grupo FARO para poner en agenda publica la ini-
ciativa fue establecer alianzas clave. Una de ella, mds personal que insti-
tucional, se realizé con el Economista Pablo Salazar, ex secretario técnico
del Frente Social, quien aproveché la buena relacién que tenia con algunos
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Ministros para promover la iniciativa y llevarla a la Mesa de Ministros®.
También fueron clave los presidentes de las juntas parroquiales, como ac-
tores locales, para la difusion del Acuerdo.

Mencién especial merece la estrategia de alianza con otros actores
de la sociedad civil que, aunque suscribieron al Acuerdo, no participaron
activamente en la difusién y monitoreo, principalmente porque, desde el
inicio, no se establecieron compromisos con ellos. Sin embargo, dada su
trayectoria, su aval institucional significd, sin duda, un incentivo para lo-
grar mayor compromiso con los administradores al presentar la propuesta
como de interés social. No es lo mismo suscribir a un acuerdo bilateral que
hacerlo entre nueve programas sociales, siete organizaciones de la sociedad
civil, y contar como testigos de honor con el Contralor del Estado, tres
Ministros y el Secretario del Frente Social, Eco. Pablo Salazar.

Una vez posicionado el tema en la agenda publica, la estrategia comuni-
cacional fue central al momento de cumplir dos de los tres objetivos propues-
tos: sensibilizar y difundir la campafa de combate al clientelismo. Por ulti-
mo, y para monitorear todo el proceso, la Coordinacién del Programa logré
que los programas designen responsables del seguimiento de esta iniciativa.
Esto facilit el trabajo del Grupo FARO y el cumplimiento del Acuerdo.

f) Los limites y las lecciones aprendidas

La experiencia de combate al clientelismo en los programas sociales en
principio puede ser calificada como exitosa, lo que no implica considerar
algunos limites y lecciones que pueden ser ttiles al momento de intentar
otras experiencias similares. Los limites de las experiencia son visibles en
tres 4mbitos fundamentales: i) Incidencia institucional; ii) incidencia en
actores locales; iii) incidencia medidtica; y iv) socializacién de resultados
con actores involucrados.

i) Incidencia institucional. En el momento de ejecucién de la ini-
ciativa, ésta tuvo incidencia y logré entrar en la agenda de los programas
sociales. Se advierte sin embargo, que no logré institucionalizarse en todos
ellos. Esta limitacién es reconocida en el informe presentado en el docu-
mento La Llave (2007):

7 Entrevista realizada a Pablo Salazar.
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“No es posible asegurar que la firma del Acuerdo ha producido
cambios estructurales al interior de los programas sociales. Sin
embargo, de lo que si se estd seguro es de que se logré el objetivo
fundamental: poner el tema en la agenda politica (...).”

Este analisis requiere considerar que el propésito inicial de Grupo
FARO fue poner en la agenda publica el fenémeno del clientelismo poli-
tico en los programas sociales y la necesidad de combatirlo. Este propésito
se cumpli6 durante la ejecucion de la iniciativa, sin embargo, al consultarse
a los administradores de los programas qué medidas se adoptaron poste-
riormente para combatir el clientelismo politico, s6lo el Coordinador del
Fondo de Desarrollo Infantil (FODI) y el del Programa de Alimentacién
Escolar (PAE) mencionaron medidas y politicas continuas para evitar el
manejo clientelar de los programas. Se advierte, en consecuencia, que el
principal limite de la propuesta consisti6 en que el “combate al clientelismo
politico y electoral” no logré institucionalizarse y generar politicas per-
manentes en los programas. Vale destacar los dos programas en los que se
advirti6 preocupacién por el tema (FODI y PAE). Sus actuales coordina-
dores fueron subcoordinadores en el tiempo en que se realizé la iniciativa®®,
lo que hace inferir que la mayor estabilidad y éxito de una iniciativa, asi
como su mayor probabilidad de institucionalizacién, guarda estrecha rela-
cién con la mayor estabilidad de los administradores por supuesto, cuando
los administradores se han comprometido con la iniciativa.

ii) Incidencia en actores locales. El clientelismo politico y electoral
se manifiesta fundamentalmente a escala subnacional y los beneficiarios
primigenios se encuentran en las provincias y, primariamente, en secto-
res rurales y urbano-marginales. La iniciativa de combate al clientelismo
confié en que las coordinaciones nacionales de los programas difundirian
el Acuerdo de forma que llegue a los beneficiarios. En efecto, se dispuso
desde las coordinaciones nacionales que se cumpla con ello; pero a pesar
de que se difundié la campafia de combate al clientelismo por medios im-
presos y radiales, se aprecia que no se logré llegar de manera amplia a los
beneficiarios. Un limite importante de la experiencia se relaciona con la
falta de un estudio minucioso que devele en qué fases o momentos de las

o8 Algo similar pero con menor énfasis se advirtié en el programa de Maternidad Gratuita (PMG), en donde el
personal técnico habia mostrado poca movilidad. El responsable técnico nos supo indicar que en los talleres
que se da a “los comités de usuarias” se incluye el tema del clientelismo y la necesidad de combatirlo.
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gestién y cadena de valor de los programas sociales existe participacién de
los actores locales, sociales o comunitarios, y cémo éstos se relacionan y se
articular con los programas. Con un estudio de esta magnitud, seria mas
sencillo identificar a los actores clave en cada uno de los programas sociales
y definir las estrategias para llegar a ellos.

“(...) Creo que funcioné mis aqui porque aqui estaban las ofici-
nas centrales de los programas, entiendo que la Maribel viajé a
algunas provincias a difundir la campafia...mi mami trabaja en
la Direccién de Dalud de Bolivar y es la responsable de Mater-
nidad Gratuita y ella nunca se enterd, nunca supo de esta cam-
pafia, nunca le llegaron los afiches. Yo vine a trabajar a FARO
y yo sabia, y como teniamos hasta camisetas (...) pero mi mami
decia “debieron haber hecho mds difusién”.... y se supone que
todos debian enviarles los oficios... Supongo que en algunos si se
hizo... luego decian si el afiche estd, pero no sabemos en dénde
la pusieron... ella decia ‘No pues eso debe estar en los centros de
salud, donde estdn las usuarias para que ellas sepan” (Entrevista
a miembro del equipo técnico de Grupo FARO).

El testimonio supra devela que la iniciativa de Grupo FARO no llegé
a todos los beneficiarios y actores involucrados en la totalidad de los pro-
gramas sociales, mds por una falta de planificacién que por el incumpli-
miento del Acuerdo por parte de las administraciones y funcionarios de los
programas sociales.

iii) Incidencia medidtica. Empezaremos diciendo que lo que no esta
en los titulares de los medios de comunicacién masiva, como la televisién
y los diarios impresos, no estd en la agenda publica. Se advierte que, pese
haber contado con la cobertura medidtica a la suscripcién del Acuerdo de
Transparencia, la iniciativa no logré posicionar en la agenda publica la
necesidad de combatir el clientelismo en los programas sociales. La cober-
tura medidtica de la iniciativa, dada su importancia y real impacto, pudo
ser mayor.

iv) Socializacién de los resultados con actores involucrados. Si bien la
experiencia fue monitoreada, sistematizada y evaluada, las entrevistas con al-
gunos coordinadores de los programas sociales y representantes de las orga-
nizaciones de la sociedad civil que suscribieron el Acuerdo de Transparencia
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develaron la necesidad de que los avances y, en especial los resultados de la
experiencia, sean difundidos entre los principales actores participantes. Va-
rios entrevistados afirmaron desconocer los resultados finales y el puesto que
su programa habia ocupado en el ranking de cumplimiento.

g) Caracterizando la experiencia “Ni regalitos, ni chantajes a cam-
bio de tu voto”

La iniciativa de Grupo FARO con los programas sociales en el Ecua-
dor puede ser caracterizada como una experiencia: i) que hizo un puente
entre la teoria y la practica; ii) una iniciativa innovadora, basada en evi-
dencia; iii) de visibilizacién, sensibilizacion, prevencién y combate al
clientelismo en los programas sociales; iv) una experiencia que propicia
cambios en la administracién publica y la sociedad civil. Ademds, debe
reconocerse que la iniciativa fue oportuna y pertinente.

Grupo FARO es una organizacién de la sociedad civil que, a diferen-
cia de otras caracterizadas por una labor “activista”, trabaja en la investiga-
cidn, disefo, andlisis y evaluacion de politicas publicas. La experiencia “Ni
regalitos, ni chantajes, a cambio de tu voto” se caracteriza principalmente
por emplear como marco referencial estudios previos de clientelismo en los
programas sociales y el enfoque de la “Nueva Gestién Publica®”. La ini-
ciativa de combate al clientelismo en los programas incorporé en su disefio,
ejecucién y monitoreo aspectos centrales del debate en torno del cliente-
lismo en los programas sociales. Entre ellos, trabajé sobre sus aspectos
difusos, la necesidad de empoderar a los actores locales en el ejercicio de la
ciudadania y participacién social, asi como sobre la necesidad de visibilizar
los efectos negativos que genera una préictica clientelar en la politica social
y entre los mds pobres.

Decimos que es una experiencia de hizo un puente entre la teoria y
préctica debido a que la fortaleza posee el centro de politicas publicas en
investigacién pudo trascender a una experiencia en concreto. “Ni regali-
tos, ni chantajes a cambio de tu voto”, es un ejemplo de cémo el conoci-
miento puede ser aplicado e impregnar con propuestas especificas, claras

9" También conocido como New Public Management, promueve cambios en la administracién puablica como com-
ponente central de las llamadas reformas de segunda generacién promovidas por los bancos internacionales
(Banco Mundial, Banco Interamericano de Desarrollo y Fondo Monetario Intencional). Proponemos tener
una mirada critica a las visiones que promueve este paradigma, debido a la imposibilidad de traspasar la légica
de la administracién privada a la esfera pablica, que por definicién no responde a los criterios del mercado sino
al bienestar social.
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y concretas, nuevas relaciones entre la sociedad civil y el Estado. Los pos-
tulados del paradigma de la “Nueva Gestién Publica” se materializaron en
propuestas especificas y concretas como la metodologia de monitoreo del
cumplimiento de la Ley Orgédnica de Transparencia y Acceso a la Informa-
cién Publica (LOTAIP), asi como en el asesoramiento para la instauracion
de mecanismos de recepcién de quejas y, en general, en todas las activida-
des orientadas a la transparencia y eficiencia en la provisién de los servicios
de los programas sociales.

Decimos que fue una iniciativa innovadora porque, por vez primera,
una organizacién de la sociedad civil en el Ecuador abordé la necesidad
de combatir el clientelismo en los programas sociales. Ademads, por vez
primera una organizacién logra comprometer en una accién a los princi-
pales programas sociales. A esto se suma que la fuerza de la iniciativa fue
posible, entre otros aspectos, porque se logré comprometer e involucrar a
importantes organizaciones de la sociedad civil y del Gobierno™. La ma-
yor parte de los entrevistados, incluso de la sociedad civil, caracterizaron
la propuesta como una iniciativa innovadora, “algo que habia que hacer,
pero que nadie se atrevia a hacer”. Al mismo tiempo, la iniciativa se baso
en la evidencia, no solo porque consideré como antecedente iniciativas rea-
lizadas en otros paises, sino de manera principal, debido a los resultados
obtenidos por el propio centro de politicas publicas en el diagnéstico y
evaluacién de los programas sociales.

El disefio de la iniciativa y su ejecucién se planteé de manera explicita
el objetivo de poner en agenda publica el problema del clientelismo y la ne-
cesidad de combatirlo. Al evaluar los resultados de cada una de las fases, se
advierte que la iniciativa logré visibilizar el tema en los programas sociales
y actores locales. Se verificé también en los resultados la sensibilizacién y, a
través de medidas especificas, una suerte de combate al clientelismo. Cabe
destacar que, conforme al pronunciamiento de tres de los entrevistados, en
los programas que no eran sido conocidos como clientelares, las iniciativas
tuvieron un efecto preventivo y de informacion.

Por ultimo, algo que caracteriza a experiencia aqui resefiada es que
buscé generar cambios en la administracién puablica y en la sociedad civil.
En la administracién, se propuso promover la transparencia en la gestién
y manejo financiero, el cumplimiento de la LOTAIP, la adecuacién de

70 Sc logré, a través de la Secretaria Técnica del Frente Social, llevar la iniciativa al Conscjo de Ministros y

recibir apoyo por parte de éste.
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mecanismos de queja y denuncias y la incorporacién y fortalecimiento de
los actores ciudadanos locales.

Debe senalarse que, conforme se desarrollard mds adelante al analizar
los factores endégenos y exégenos, la iniciativa se presenté en un momen-
to en que los administradores de los programas mostraban apertura para
transparentar su gestion, y fue pertinente al abordar un “fenémeno” latente
pero invisibilizado.

3. FACTORES ENI)()GENOS Y EXOGENOS QUE EXPLICAN EL
EXITO Y LOS LIMITES DE LA EXPERIENCIA

Como en toda experiencia exitosa o no, en el caso de estudio que se
presenta es posible identificar y explorar muchos factores internos y ex-
ternos que incidieron en mayor o menor medida en el éxito y limites de la
iniciativa. Si bien ya se han expuesto algunos elementos de anilisis, inten-
taremos presentar algunas sucintas explicaciones.

Factores enddgenos

Trabajo técnico orientado por objetivos. Como fortalezas de Grupo
FARO, pudo establecerse que este centro de politicas publicas ha incor-
porado en el modelo de gestién pricticas administrativas orientadas por
objetivos. Los proyectos son ejecutados de manera técnica y se procura la
convergencia de herramientas cuantitativas y cualitativas en el seguimien-
to, monitoreo y evaluacién de resultados. Esta caracteristica se logré me-
diante un continuo aprendizaje. El equipo técnico de Grupo FARO define
claramente los objetivos y establece resultados esperados, luego identifica a
los actores clave y las estrategias para incidir y alcanzar los objetivos.

Innovacién basada en la investigacién y en la evidencia. Como se-
fiala una de las entrevistadas, del total del quehacer del centro de politicas
publicas, la investigacién y andlisis de politicas publicas es lo mas impor-
tante, y llega a representar, segin las percepciones de las entrevistadas,
mis de 60% del trabajo. La investigacién procura la convergencia entre
los aspectos tedricos y la evidencia empirica y busca tanto “aterrizar” los
aspectos teéricos en la realidad, como proponer teoria a partir de la reali-
dad. El fuerte componente de investigacién y generacién de conocimientos
permite a Grupo FARO innovar en politicas publicas sobre la base de otras
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experiencias exitosas, razén por la cual es tan importante la documenta-
cién de buenas précticas. Toda iniciativa de Grupo FARO conlleva una
fase previa de planificacién en la que se hace constar un andlisis de ex-
periencias exitosas o casos similares que doten de insumos al proyecto en
cuestién. Uno de los entrevistados sefialé:

“(....) Me entrevisté con la compaiiera que nos daba la informa-
cién y he visto la informacién de Grupo FARO en la pigina web,
ademds las reuniones que tuvimos. La veo como una ONG que
promueve la veeduria. Debo reconocer que es muy respetuosa de
los lineamientos del programa, un espacio para llevar la observa-
cién y conocimiento de experiencias exitosas. En ese marco [es
que] nos adherimos” (Entrevista a un coordinador de un progra-
ma social).

De esta manera, se reconoce que el trabajo de Grupo FARO basado
en evidencia y en experiencias exitosas promovié que los actores de la ad-
ministracién publica se adhieran a la iniciativa.

Posicionamiento como un centro de politicas publicas. Pese a ser
una organizacién de la sociedad civil, Grupo FARO se distancia de otras
organizaciones similares por su débil protagonismo politico™. Sin embar-
go, ha logrado posicionarse como el referente de lo que es y debe ser un
centro de politicas pablicas. Uno de los entrevistados analizaba la baja in-
cidencia medidtica de grupo FARO como algo positivo y negativo a la
vez, argumentando que Grupo FARO es reconocido como un think tank
y no como una organizacion activista que busca protagonismo’?. Todos los
coordinadores y técnicos entrevistados, en alguna medida, hicieron alusién
a esta caracteristica de Grupo FARO.

Financiamiento. Se establece como otra potencialidad de Grupo
FARO que pudo coadyuvar, al propésito de incorporar la iniciativa en
la agenda publica, la disponibilidad de recursos econémicos para ejecu-
tar la propuesta inicial. Uno de los entrevistados sefialé que cuando una

71
72

Muchas organizaciones de la sociedad civil son organizaciones “activistas”.

Uno de los entrevistados mencioné que se adscribi6 a la propuesta de Grupo FARO luego de averiguar su his-
toria y confirmar que no es como otras organizaciones de la sociedad civil, que sélo buscan réditos personales
o protagonismo institucional.
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organizacién de la sociedad civil se acerca al programa social y le propone
hacer veeduria o participar en alguna iniciativa pidiendo recursos para ello
se le cierra la posibilidad, porque muchas organizaciones se han dedicado
hacer negocio con las veedurias.

Staffmultidisciplinario. El Equipo de Grupo FARO esta conformado
por un grupo multidisciplinario de profesionales, técnicos, académicos e in-
vestigadores, lo que sin duda permite la incorporacién de variados saberes.

Los limites que tuvo la experiencia de combate al clientelismo no se
relacionan directamente con caracteristicas endégenas del centro de politi-
cas publicas, a excepcién de lo relacionado con el impacto medidtico de la
iniciativa. Cabe decir que, en general, segiin se desprende de las entrevistas
realizadas a miembros del Equipo FARO, no existe una politica fuerte ni
recursos previstos para estrategias de /obby medidtico, situacién que tiene
gran impacto cuando se trata de una iniciativa que busca posicionar un
tema en la agenda publica”.

Factores exogenos

Si bien en el desarrollo del presente estudio se han esbozado algu-
nos factores que incidieron para el mejor uso del conocimiento y evidencia
dando lugar al éxito de la iniciativa y se enunciaron algunas limitaciones,
en este apartado se intenta presentar una sintesis de lo que llamamos fac-
tores exogenos.

Contexto politico e institucional como “ventana de oportunidad”

“Ni regalitos, ni chantajes a cambio de tu voto” surge en un momento de
crisis politica, de quiebre de la institucionalidad y en un escenario caracteri-
zado por la deslegitimidad que los programas sociales tenfan entre los ciuda-
danos a raiz de las denuncias por corrupcién y clientelismo que sacudieron al
gobierno de Lucio Gutiérrez, y que degeneraron en su derrocamiento.

Existia, en consecuencia, una necesidad de transparentar la gestion
de los programas sociales y de recuperar la legitimidad perdida. A esto
se sumoé que el nuevo Gobierno trajo consigo una importante —si bien no

7 Actualmente, Grupo FARO se encuentra en un proceso de planificacion estratégica y en la definicién de su “Teorfa

del Cambio”. Su nueva visién incorpora la necesidad de fortalecer sus niveles de incidencia medidtica, manteniendo
la imparcialidad y precautelando la legitimidad que ha merecido como centro de politicas publicas.
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completa- renovacién de los directores o coordinadores de los programas
sociales. Asi, por ejemplo, los nuevos coordinadores y técnicos de los pro-
gramas Aliméntate Ecuador (AE) y Operacién Rescate Infantil (ORI),
que habian sido el foco de denuncias por manejo clientelar y corrupcidn,
mostraron particular interés en depurar los programas e incluso redisefiar
ciertas fases de la gestion para limitar los cuellos de botella que incentiva-
ban la discrecionalidad y manejo para fines politicos:

“(...) Habia mucho trabajo y confianza técnica en el equipo y creo
que eso ayudé. Ademads era un instrumento que calzaba muy bien
en la dindmica de un Gobierno que estaba tratando de dejar su
huella (...) Habia un esfuerzo muy especifico de alejar las cues-
tione de clientelismo en los programas sociales, se trabaja en las
evaluaciones en el impacto de los programas. En esa época creo
que ya el Galo Chiriboga era Ministro de Energia, pero incluso
yo estaba en el periodo de transicién en el Gobierno (...) pero
existia, ademads, el compromiso del Presidente. Yo soy profesor de
politicas publicas en FLACSO y conozco al respecto, entonces
era una coyuntura interesante, era una buena iniciativa, que no
habia estado alli, pero yo no estoy seguro que se pueda repetir, por
ejemplo, en este momento politico, con el tipo de perfil que se tie-
ne, con el liderazgo, con la forma, pero también con un Gobierno
que estd en proceso de legitimacion, si no existe un fuerte [peso de
la] opini6n publica. Con una ciudadania que no tiene plenamente
identificado el problema es tremendamente dificil si no existe un
sector que esté empoderado de los problemas que esto implique”.
(Entrevista al ex Secretario Técnico del Frente Social).

Como bien sefiala el entrevistado, existié la apertura politica e ins-
titucional para ejecutar la propuesta. Si bien el combate el clientelismo
en los programas sociales incluye una fuerte dosis de capacidades técnicas
que deben ser parte del disefio y gestién del modelo de distribucién de
beneficios, la posibilidad de un real, sostenido y eficaz cambio de pricticas
en la administracién publica supone la necesidad imprescindible de sumar
voluntades politicas desde las mds altas esferas de gobierno. Sin pretender
desviarse del caso que nos ocupa, no podemos dejar de advertir que el ac-
tual contexto politico caracterizado por una prictica y l6gica plebiscitaria,
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de constante reafirmacién popular y de elecciones permanentes, limita la
posibilidad de repetir o avanzar en otra fase de la experiencia’™.

Perfil técnico de los administradores de los programas sociales

El andlisis de la experiencia supuso identificar si existieron caracteris-
ticas especificas comunes en el renovado equipo de coordinadores de los
programas sociales. Se pudo confirmar que los administradores de los pro-
gramas que demostraron mayor compromiso con el Acuerdo de Transpa-
rencia y su cumplimiento respondian, si bien a una designacién de caricter
politico, a una previa consideracién de su calidad de técnicos y profesio-
nales formados para responder ante los desafios de la coordinacién de los
programas. Asi, se advirtié que el perfil del Secretario Técnico del Frente
Social fue un impulso importante para conseguir que la Mesa de Ministros
aprobara la propuesta. De la misma manera, al entrevistar a los coordina-
dores de los programas sobre las administraciones precedentes, en particu-
lar, las que correspondieron al gobierno de Gutiérrez, éstas carecian de la
incorporacién de criterios técnicos en la gestién de los programas sociales.

“(...) Evidentemente se venia de un gobierno, habia una caracte-
ristica comun entre las personas que trabajamos con Palacio, que
era un rechazo general a las pricticas clientelares, habia mucho
cuestionamiento a ese tema, alrededor habia mucha gente técnica
que estaba en los programas que no estaba buscando una légica de
trabajo clientelar...” (Entrevista al ex Secretario del Frente Social)

En general, puede concluirse que el mayor nivel de cumplimiento del
acuerdo se verificé en los programas sociales que eran dirigidos por profe-
sionales con perfil técnico y en aquellos en los que existia mayor riesgo o
percepcién de oportunidades de manejo clientelar. Uno de los programas
que obtuvo menores resultados en la evaluacién final fue el Bono de Desa-
rrollo Humano y el Programa de Alimentacién y Nutricion. Al entrevistar
al coordinador y un funcionario de estos programas, ambos coincidieron
en que, si bien se sumaron a la iniciativa las oportunidades de manejo

74 A diferencia de su antecesor Alfredo Palacios, el actual presidente, Rafacl Correa, tiene un “proyecto politico”

a largo plazo, lo que supone que estd empleando una diversidad de estrategias “populares” para mantener el
respaldo ciudadano. Esto ha significado una mayor inversién social, elevacién de bonos y, en general, de be-
neficios entregados por los programas sociales, que son muy bien plublicitados por el Gobierno. No es dificil
suponer que una experiencia como “Ni regalitos ni chantajes a cambio de tu voto” no seria muy aplaudida en
el actual contexto politico.



274 Acercando la investigacion a las politicas pdblicas en América Latina

clientelar en el programa, éstas son casi inexistentes por las caracteristicas
de los programas en cuestién. En el primer caso, existe una base de da-
tos para la selecciéon de beneficiarios que anula la discrecionalidad que los
actores politicos puedan tener; y, en el segundo, el tipo de beneficio que
se entrega (“mi papilla y mi bebida”) impide que exista manejo clientelar,
dado que no son beneficios que puedan extenderse a toda la poblacién pues
los beneficiarios son los nifios que se encuentran en su primera infancia.

Relaciones previas y experiencia de trabajo con programas sociales

Como otro factor exégeno, aunque también con alto contenido endé-
geno, pueden sefialarse las relaciones previas que Grupo FARO habia fo-
mentado con el programa Aliméntate Ecuador y el programa de Materni-
dad Gratuita. Estas experiencias previas habian demostrado que, a la hora
de disefiar estrategias de combate al clientelismo en los programas sociales,
un punto de partida esencial es informar a los usuarios y beneficiarios di-
rectos de los programas respecto de sus derechos. Al mismo tiempo, se
habia logrado capacitar a funcionarios y actores de la sociedad civil respec-
to del concepto y consecuencia del clientelismo en los programas sociales.
Por ultimo, las experiencias de trabajo con estos programas en cuanto al
cumplimiento de la LOTAIP devel6 la necesidad de extender la iniciativa
a otros programas sociales contando para ello con un aprendizaje previo y
la legitimidad por el trabajo realizado.

Ley Organica de Transparenciay Acceso a la Informacién

(LOTAIP)

Por ultimo, como factor exégeno se destaca que “Ni regalitos, ni chan-
tajes a cambio de tu voto” emple6 como herramienta principal la Ley Or-
ganica de Transparencia y Acceso a la Informacién (LOTAIP). Si bien
la norma legal estaba en vigencia desde afios atrds, los programas sociales
mostraban un alto incumplimiento de las disposiciones relacionadas con
la publicidad de informacién en la pigina web. Grupo FARO pudo in-
sertar su propuesta en un marco juridico que reconocia el derecho de los
ciudadanos a estar informados y la obligacién de la administracién publica
de facilitar el acceso a la informacién e incluir mecanismos de reclamos y
denuncias.
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4. CONCLUSIONES

El estudio del clientelismo como estrategia electoral de los partidos y
actores politicos supone comprender su multidimensionalidad y adaptabi-
lidad a los diversos contextos y realidades sociopoliticas e institucionales.
El estudio de caso que se expone se inserta en el debate del clientelis-
mo politico en general y el que se manifiesta en los programas sociales,
en particular; razén por la se hace necesario discutir algunas hipétesis.
A continuacion se presentan conclusiones relacionadas con el debate del
clientelismo politico en los programas sociales, el gasto social y programas
en el Ecuador y la experiencia de combate al clientelismo en los programas
sociales realizada por Grupo FARO.

En el Ecuador, el clientelismo es visto como una préctica criticada
pero naturalizada y convertida en una institucién constante y organizadora
de la vida politica. Es claramente identificado el clientelismo “denso” pero
no se advierte percepcién de clientelismo en los programas sociales, razén
por la que nos atrevemos a decir que, en general, existe una invisibilizacién
del clientelismo en los programas sociales.

“Ni regalitos, ni chantajes a cambio de tu voto” fue la primera expe-
riencia de combate al clientelismo en los programas sociales en el Ecuador.
Esto, sumado a un complejo de estrategias como el /obby con los coordi-
nadores de los programas, la capitalizacién de trabajo previo en temas de
transparencia, y la incorporacién de actores locales y de la sociedad civil
estratégicos, permitié la incorporaciéon de la iniciativa a la agenda de la
administracién de los programas sociales.

La experiencia de combate al clientelismo analizada surge en un mo-
mento de estabilidad macroeconémica y, en particular, de quiebre de la
institucionalidad venida a menos en el Gobierno precedente. En la mayor
parte de los casos, los actores se sumaron a la iniciativa buscando incorpo-
rar cambios importantes en los programas y, en otros, buscando demostrar
que la nueva gestién era transparente. En ambos casos existia la necesidad
de legitimar la gestién de los programas sociales. Esto se confirma al ve-
rificar que en la medicién de los resultados del Acuerdo de Transparencia
los programas que mejor respondieron y cumplieron fueron precisamente
aquellos que habia sido objeto de denuncias por corrupcién en el Gobierno
anterior. De esta manera, grupo FARO encontré una ventana de oportu-
nidad para incorporar la iniciativa a la agenda publica.

La iniciativa de Grupo FARO fue exitosa al lograr visibilizar el clien-
telismo como un problema que afecta la eficacia de los programas sociales y
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que atenta contra los sectores mas pobres el Pais. También logré promover
cambios en la administracién publica en relacion con la transparencia en
la gestién y fortalecimiento de los canales de participacién ciudadana. Las
limitaciones, en cambio, fueron la imposibilidad de sostenimiento de la
iniciativa y, si bien logré posesionar el tema en la agenda de la administra-
cién publica, no llegé a constituirse en tema de agenda publica, fundamen-
talmente debido a una débil estrategia medidtica.

No fue posible llegar de la misma manera a todos los actores locales.
Se establecié que se obtuvieron mejores resultados con las juntas parro-
quiales, que son actores estratégicos del programa Aliméntate Ecuador.
Las asimetrias en las respuestas de los programas responden, en general,
a dos razones: a) caracteristicas técnicas de los administradores; y b) a la
percepcion de riesgo de clientelismo que tienen los actores.

El éxito de la iniciativa de Grupo FARO en los programas sociales en
el Ecuador respondié a multiples factores endégenos y exdgenos, y se ca-
racteriz6 por ser puente entre la teoria y la prdctica; innovadora, pero basada
en evidencia; una experiencia de visibilizacién, sensibilizacién, prevencién
y combate al clientelismo en los programas sociales, y una experiencia que
propicié cambios en la administracién publica y la sociedad civil.
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ANEXOS

Cuadro N°1: Ambitos y manifestaciones del clientelismo politico en los
programas sociales

Nivel Acciones

Inclusién de beneficiarios no calificados.

Inclusion de beneficiarios calificados pero excluidos, bajo criterios anti
técnicos y de manera discrecional.

Promesa de inclusién en el programa.

De los beneficiarios

Contratacion discrecional de empleados, promotores, administradores
o0 coordinadores s nivel subnacional.

Contratacion discrecional de proveedores de recursos.

Eleccion discrecional de organizaciones sociales o comunitarias que
distribuyan o provean los servicios y, asignacién discrecional de los
recursos.

Contractual

Promocion de los programas sociales como ayuda y logro de los
actores politicos.

Discursivo Promesas de incremento de beneficios en los programas sociales,
principalmente en épocas electorales.

Amenaza/chantaje de “perdida de beneficio social”.

Uso de vehiculos y bienes para concentraciones o mitines politicos.
Institucional Uso de recursos para promocionar mediaticamente y en espacios
publicos una figura politica.

Fuente: Elaboracién propia.
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Cuadro N°2: Programas sociales que participaron en experiencia de combate

al clientelismo

Tipo de programa

Objetivos

Mecanismo de
operacion

Creacion
Bono de Tiene su antecedente
Desarrollo en el Bono Solidario

Humano (BDH) | o de la Pobreza
creado en 1998
(gobierno de Jamil
Mahuad) para
compensar efectos
de crisis econdmica.

Subsidio
focalizado y un
programa de
transferencia
monetaria
condicionado.

Asegurar un nivel
de consumo
minimo para

las familias que
se encuentran
bajo la linea de
pobreza (quintiles
1y2).

Entrega mensual
de transferencia
monetaria
(actualmente de 30
délares), dirigida a
madres, ancianos
y discapacitados.
(Instrumento

de seleccion de
beneficiarios base
SELBEN)

Programa de Tiene su antecedente
Alimentacion en el Programa de
y Nutricion Asistencia y Cuidado

Focalizado como
sector, pero
universal en la

Contribuir a
mejorar el estado
nutricional de

Unidad supeditada al
Ministerio de Salud
con la participacion

Ecuador (AE) los anos noventa
como proyectos de
comedores y mingas
comunitarias; en

el 2002 pasé a
llamarse Programa
para el Desarrollo
Comunitario
(PRADEC), y en
2004 cambid su
denominacion a
Aliméntate Ecuador y
refocaliz su atencion
a nifnos de entre 2 y
5 afios de edad.

de salud y
nutricién de los
nifos; reducir
la prevalencia
de anemia en
los nifios y
ninas; mejorar
el desarrollo
psicomotriz y
cognitivo de los
nifos y ninas.

(PANN 200) Materno Infantil cobertura a todos | las mujeres del Programa Mundial
(PACMI) a cargo del los beneficiarios embarazadas, de Alimentos en las
Ministerio de Salud que cumplan con madres en adquisiciones. Los
entre 1998-2000 requisitos. gestacion y complementos "mi
por el Ministerio de nifos menores papilla" y "mi bebida"
Salud. A partir del de tres afios de se envian a las
2000 se denomind edad a través Unidades Operativas
PANN 2000. de la entrega de del Ministerio de
complemento Salud.
alimenticio.
Aliméntate Surgié a inicios de Focalizado. Mejorar el estado | Actualmente funciona

como Unidad Técnica
y Administrativa

del Ministerio de
Inclusion Econémica
y Social (antes
Bienestar Social).
Los alimentos se
adquieren con la
intermediacion del
PMA y se distribuyen
con apoyo de las
juntas parroquiales.
Productos de aceite,
arroz, lenteja, atdn
se entregan a
adultos mayores y
discapacitados; y,
alimento fortificado
para los nifios.

Fuente: Elaboracién propia.




Capitulo 5

Documento 1
Modelo de oficios enviados por coordinadores nacionales a
coordinadores subnacionales

283

Repiiblica del Ecuador
Ministerio de Desarrollo Urbano y Vivienda

Oficio circular No. SV-06 00098 - 2006
Quito, DM.

Sefiores
DIRECTORES PROVINCIALES MIDUVI

Presente

De mi consideracién:

Por medio del presente me permito poner a su conocimiento que el 14 de
Julio del 2006, directores de diez programas sociales firmaron un convenio para el uso
transparente de recursos publicos durante la campaiia electoral. Este evento, en el cual
participaron el Fondo de Desarrollo Infantil FODI, Operacién de Rescate Infantil
ORI, Aliméntate Ecuador, PAE, PAN 2000, Programa de Proteccién Social, STV
Urbano, SIV Rural, FISE, y la Ley de Maternidad Gratuita, atrajo atencion publica a

un fenémeno denominado clientelismo.

El clientelismo es el uso de recursos publicos con fines politicos, se puede
manifestar en varias formas. Algunos ejemplos son la prestacién de vehiculos publicos
para apoyar la campafa electoral de un candidato, la entrega de beneficios de un
programa social a aliados politicos de un candidato, la asignacién de un contrato
publico a una empresa privada que financié una campaia electoral, el uso del personal
técnico 6 de campo de los proyectos para proselitismo politico, la utilizacién de las
familias beneficiarias de los proyectos en campafa politica argumentando que de no
trabajar en la campafia el proyecto se cerrard o utilizando cualquier recurso pablico
para favorecer la campafia electoral de cualquier candidato.

El clientelismo torna inefectivos a los programas sociales en términos de aliviar
la pobreza. Las redes clientelares en muchos casos, no benefician a los mas pobres,
sino a los politicamente mds fuertes. Esto quiere decir que todos los ecuatorianos (as),
mediante impuestos, tienen que pagar por programas poco efectivos. Aun peor, grupos
politicamente débiles no tienen los mismos derechos que los demds. La exclusién de
estos grupos de los servicios publicos, como salud y educacién, aumenta la disparidad
de la riqueza.

Cuando el clientelismo es aceptado como algo “normal”, el desarrollo politico,
econémico y social del pais se perjudica enormemente. El clientelismo es una practica
dominante de democracias populistas donde los candidatos capitalizan las emociones
de los ciudadanos usando discursos con promesas y bienes inmediatos mds no con




284

politicas publicas de largo plazo y efectivas. Se eligen los candidatos que reparten mds
alimentos, camisetas, gorras, cuadernos, etc.,y no a los que tienen mds capacidad para
liderar planes de desarrollo del pais.

Por ello, los directores y funcionarios de los diez programas sociales mds
importantes en el Ecuador, que manejan mds de 300 millones de délares y sirven
a més de 3 millones de beneficiarios, han mostrado su voluntad para combatir el
clientelismo en la campafa electoral de 2006. La propuesta general es rechazar
presiones politicas para el inadecuado uso de los fondos publicos y mantener el
camino de nuevas reformas técnicas.

Sin embargo, es esencial tener el apoyo, en el caso de los programas sociales que
desarrolla el Ministerio de Desarrollo Urbano y Vivienda (en los sectores de vivienda,
saneamiento y agua potable y ordenamiento territorial), de todos los funcionarios/
as de la institucién y de las organizaciones ejecutoras en el nivel local para combatir
este fenémeno. A través de la suscripcién de este convenio no se estd coartando la
libertad que tienen todos (as) los (as) ecuatorianos (as) a elegir o ser elegidos, lo que se
precautela es el uso de los recursos publicos y que éstos no sean utilizados bajo ningtn
concepto para favorecer a candidato alguno.

Solicitamos que las organizaciones ejecutoras, personal técnico, de campo,
comités de gestién, padres — madres de familia, veedurias y demds personal aporten
a la oficina central si experimentan alguna presién politica en la ejecucién de los
proyectos. Solo juntos podemos asegurar que los beneficios de los programas sociales

del MIDUVI, se mantengan sociales y no politicos.

Atentamente,

Subsecretario de Vivienda.

Fuente: Archivo del Grupo FARO.

Acercando la investigacion a las politicas pdblicas en América Latina




Capitulo 5

285

Cuadro N°4: Matriz de Informantes entrevistados

No Nombre

Institucion

Ex coordinador del Programa Aliméntate Ecuador

1 Ing. Richard Espinosa (AE).
Directora de Participacion Ciudadana (PC).
2 Dra. Ruth Hidalgo Ex coordinadora de Coalicion Acceso.
Dr. Ramiro Larrea Ex director de CEPLAES.
Ing. Luis Antonio Camino Ex director provincial del MIDUVI-Tungurahua.
Ing. Hernan Torres Director provincial del MIDUVI - Bolivar.
6 Eco. Justo Tobar Coordinador del Programa de Alimentacion Escolar
(PAE)
Eco. Pablo Salazar Ex secretario técnico del Frente Social.
8 Lic. Ivan Cahizares Programa de Maternidad Gratuita (PMG).
Coordinador del Programa de Proteccién Social
9 Eco. David Alomia responsable de varios programas entre ellos Bono
de Desarrollo Humano (BDH).
10 Ing. Diego Granja Operacién de Rescate Infantil.
11 Dr. Francisco Carrion Coordinador del Fondo de Desarrollo Infantil.
12 Dra. Mariana Guerrero Direccion Provincial de Salud de Loja.
13 Maribel Almeida Coordinadora de la experiencia analizada (Grupo
FARO).
14 Mireya Villacis Equipo FARO
15 Luis Chaguango Presiente de la junta parroquial - Bolivar.













