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RESUMEN

La tesis centra su interés en las diferencias encontradas en el proceso de difusion de los
programas sociales de lucha contra la pobreza en Colombia y el Perd, denominados de
Transferencias Monetarias Condicionadas (TMC). El objetivo consiste en profundizar en
el analisis de los contextos y su gran relevancia para la ejecucion de politicas publicas,
lo cual permite comprender los factores que explican la brecha entre los programas que
parten de prototipos "similares”, planificados desde la clpula estatal, y como aterrizan en
difusiones "diferenciadas" en los territorios. Por esto, la disertacion describe modelos
particulares en los cuales tiene mucha relevancia la dimension local y aquellos donde
pesa mas el componente técnico; esquemas donde puede haber més clientelismo,
presion politica y otros mas “asépticos” y centralistas. La investigacion identifica dos
diferencias entre los programas analizados: a) La focalizacion y el nivel de filtraciones y
b) El sistema de cogestion. Los hallazgos arrojan que mas alld de la idoneidad o
especializacion de las burocracias, asi como la ingenieria de las intervenciones, existen
otros factores que deben ser tomados en cuenta. Entre los que destacan las redes
clientelares y el uso politico de los programas sociales; asi como la consolidacién de
tecnocracias subnacionales y plataformas locales multinivel que inciden en la operacion.
A partir de enfoques neodifusionistas, se estudia el "output side of politics" que implica
comprender como se produce y cOmo se ejecuta la politica. Igualmente, describe lo que
esta sucediendo con la adopcion de modelos a partir de estudios comparados con el fin
de presentar algunas lecciones que puedan ser extrapoladas a otras iniciativas publicas.
Indiscutiblemente, el fenbmeno de la pobreza afecta a la mayoria de los paises
latinoamericanos, planteando desafios para los gobernantes, tecndcratas, burdcratas,
hacedores e investigadores de las politicas estatales.
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CAPITULO |

INTRODUCCION

Al inicio de su mandato, el presidente Ivan Duque en Colombia realizé un anuncio
publico frente a la urgencia de revisar la estrategia de proteccion social implementada en
este pais, durante las ultimas dos décadas. Entre los argumentos brindados por el nuevo
Gobierno se encontr6 un déficit considerable de recursos economicos que podria
amenazar la continuidad de los programas sociales. A esto, se sumaron los
cuestionamientos de diferentes sectores de la sociedad sobre la supuesta dependencia
hacia las ayudas y los subsidios por parte de las familias méas pobres; la persistencia de
las desigualdades y la pobreza, asi como las denuncias de clientelismo en torno a dichas
intervenciones estatales.

Por otra parte, en el aflo 2018, los titulares de los principales medios de
comunicacién en el Pert anunciaban que, por primera vez durante el presente milenio, el
porcentaje de pobreza monetaria habia aumentado a nivel nacional. Esta situacion
representd una gran sorpresa ya que el pais tuvo una tendencia constante a la baja,
desde hacia mas de 15 afios. Especialistas, politicos y lideres de opinion intentaban
entender el motivo de este retroceso en materia de proteccion social. Muchas de las
criticas se orientaron a cuestionar la sostenibilidad y efectividad de los programas de

lucha contra la pobreza. *

1 El Comercio, “Pobreza en el Per(i sube por primera vez en este milenio”, 24 de abril, 2018. Lima; Dinero. ;Por qué el indice de Pobreza
Multidimensional se desaceler6? 10 abril, 2018. Bogota



Es necesario recalcar que una caracteristica compartida entre los gobiernos de
Colombia y el Peru consiste en que algunas de sus estrategias de lucha contra la pobreza
han tomado como base modelos de politicas publicas disefiadas en otros paises,
representando una gran oportunidad para la ciencia politica comparada y, de forma
excepcional, un campo de andlisis promisorio a partir del enfoque del Policy Diffusion y
de sus nuevas versiones.

Ahora bien, las estrategias de proteccion social en Colombia y en el Peru guardan
una serie de particularidades vinculadas a los sistemas de gestidon de las politicas
sociales; un desarrollo institucional divergente y las condiciones enddgenas del contexto
local que inciden en la efectividad, resultados y en la sostenibilidad de los programas de
lucha contra la pobreza.

Frente a este panorama, las preguntas orientadoras de la presente disertacion se
centran en conocer ¢Cuales son las principales diferencias encontradas durante el
proceso de difusion de los programas sociales en Colombia y el Peru? ¢ Cuéles son los
factores que conllevan a que se presenten estas diferencias? ¢ La capacidad estatal, el
profesionalismo de las tecnocracias, asi como los marcos normativos e institucionales
explican los resultados diferentes? ¢ Aspectos relacionados con el disefio y la ingenieria
de estos programas son decisivos en el momento de la implementacion? ¢ Existen otros
componentes que no son tomados en cuenta y que son relevantes durante el proceso de
la difusion?

En particular, el interés por el analisis de la difusion, entendida como el proceso
de copia y/o ampliacion de politicas publicas, aparece durante la década de los setentas,

adquiriendo importancia para comprender los modelos y mecanismos implicados en la



adaptacion de las politicas sociales del bienestar. En los ultimos afos, los estudios sobre
la difusion han vuelto a despertar la atencion académica, obviamente desde nuevas
miradas como el Policy Transfer y el Fast Policy, probablemente como parte de la
busqueda y el analisis de alternativas innovadoras en el disefio y la puesta en marcha de
intervenciones publicas que atiendan nuevas probleméticas y necesidades para la
ciudadania.

Por consiguiente, la disertacion centra su objeto de analisis en las diferencias
encontradas en la difusién de los programas sociales, denominados de Transferencias
Monetarias Condicionadas (TMC/CCT). Este tipo de politicas fueron difundidas, a lo largo
de gran parte de los paises Latinoamericanos, durante las ultimas décadas.

Por tanto, la investigacion toma como estudios de caso los programas "Familias
en Accion" de Colombiay el Programa "Juntos" en el Perd. Hasta el momento, en América
Latina y el Caribe funcionan mas de 18 Programas de TMC. Algunos de ellos se remontan
a finales de la década de los noventa (México, Brasil y Honduras) y los casos analizados
en Colombia y el Pera fueron creados a inicios de la década de los afios 2000. Los
programas de transferencias atienden a cerca de 26,8 millones de familias en situacion
de pobreza, que representan aproximadamente unos 111 millones de personas, mas de
18% de la poblacion total de la region (Maldonado, Moreno, Pérez, Barrera Orjuela, 2011,
CEPAL, 2017).

En particular, los programas seleccionados partieron de patrones similares en
estructura, estrategia y objetivos probados en otros paises. Los referentes regionales de
este tipo de intervenciones son Brasil y México. Ahora bien, cada pais ha realizado

adecuaciones al modelo de acuerdo con sus posibilidades y realidades.



Convienen subrayar que la literatura en ciencia politica sobre la copia de modelos
externos, asi como las estrategias de "Isomorfismo Institucional” en la elaboracion de
politicas publicas, es abordada de forma amplia por un conjunto de autores (Krause,
2013; Evans 2007; Schick 1998; DiMaggio y Powell, 1983; Frumkin y Galaskiewicz, 2004,
entre otros).

Habria que decir también que los estudios de la difusion se centran, muchas veces,
en la ampliacion de iniciativas de intervenciones publicas promovidas por parte de los
organismos internacionales (IFIS), networks, entre otras fuentes. Si bien, esto significa
una gran relevancia para el disefio de politicas, sin embargo, nuestro objeto de interés
tiene un proposito diferente y complementario a esta literatura (Dolowitz y Marsh, 2000;
Dolowitz y Marsh, 1996; Peck y Theodore, 2015).

Por esto, dejamos en claro que se han formulado una serie de estudios que
discuten basicamente las similitudes en la difusion y esto puede ser muy acertado
(Hunter, Sugiyama 2014; Coellho, 2012; Gonnet, 2015). Empero, nuestra atencion es
comprender como moldes similares de programas se desarrollaron de forma distinta. La
evidencia demuestra que todavia existen pocas investigaciones interesadas en las
diferencias presentadas durante la puesta en funcionamiento de los programas sociales
y que se atrevan a explorar nuevos escenarios interpretativos.

Para ser mas especificos, la presente disertacion plantea que existe un mundo
académico amplio por explorar en cuanto a los nuevos enfoques de la difusion, en linea
con los trabajos que hablan de la relacion entre Estado y sociedad (Gonzalez, 2011,
Durand, 2002; Otero, 2018; Barrios, 2011; Peck y Theodore, 2015; Franco, 2014;

Dussage, 2012; Dolowitz y Marsh, 2000; Stone, 2001).



Es por esto que la tesis analiza modelos particulares en los cuéales tiene mucha
relevancia la dimension local y aquellos donde pesa mas el componente técnico;
esquemas donde puede haber mas clientelismo, presion politica y otros mas asépticos.
A pesar de que los Estados cuenten con capacidad.

Por ello, planteamos como hipétesis que las diferencias encontradas entre los
programas publicos no se explicarian, en muchos casos, ni por el disefio de las politicas,
ni por la capacidad estatal; sino por condiciones mas amplias vinculadas al contexto
politico que rodea el proceso de implementacion de las mismas.

Acorde con una linea discursiva, mi trabajo propone dos grandes diferencias que
se pueden encontrar entre los programas seleccionados: a) La Focalizacion y el nivel de
filtraciones y b) El Sistema de CoGestidn implementado para la puesta en marcha de la
politica social.

a) LA FOCALIZACION Y EL NIVEL DE FILTRACIONES. Para el andlisis de esta
diferencia se profundiza en cémo ha devenido la focalizacion de los destinatarios
de los programas sociales en cada pais. En realidad, se esboza como conjetura,
qgue la focalizacion sirve de manera funcional, tanto a objetivos técnicos como
politicos. Al respecto, es imperativo destacar que ambos paises intentaron
establecer una focalizacion estricta, pero debido a diferentes razones que se
explican en los diferentes capitulos, fue mas dificil para Colombia.

b) EL SISTEMA DE COGESTION INFORMAL. La segunda diferencia propuesta en
la disertacion implica el nivel de apropiacién local y/o Co Gestion Informal

establecido para la puesta en marcha de la politica publica que, si bien no estaba



contemplado en el disefio de los programas, se ha ido configurando como parte

del contexto y las condiciones preexistentes.

Indiscutiblemente, los programas de pagos condicionados en la lucha contra la
pobreza, en América Latina, vienen realizando copiosos esfuerzos en la adaptacion de la
innovacion; ajustes normativos e institucionales; asi como inversiones financieras
significativas, durante los udltimos 20 afos. Por todo esto, es necesario promover
investigaciones que contribuyan a identificar las estrategias y los factores que inciden en
la operacion, resultados y en la sostenibilidad de dichas intervenciones, frente a entornos
politicos y sociales dinamicos, asi como ante la persistencia del fenébmeno de la pobreza.

En consecuencia, y a fin de comprender las divergencias, mi estudio pone en
debate dos explicaciones alternativas vinculadas por un lado a la capacidad del Estado
Yy, por otro, a la ingenieria y el disefio de los mismos programas. Con todo, planteamos
gue mas alla de la idoneidad de los cuadros y equipos técnicos gubernamentales, incluso
en aquellos Estados que tienen mas capacidad que otros, se enfrentan a fendmenos
preexistentes, por ejemplo, a las redes clientelares, el uso politico de los programas, asi
como el legado de un excesivo centralismo.

Es decir, la tesis sustenta que la explicacion de las difusiones diferenciadas entre
los programas sociales por capacidad estatal podria ser descartada, porque si fuera por
esto, encontrariamos que paises reconocidos por el alto nivel de las tecnocracias, como
Colombia, deberia existir mas control del aparato central, situacién que no sucede. En
segundo lugar, las diferencias tampoco se pueden explicar por el disefio, ya que ambas

politicas partieron de moldes similares. Por consiguiente, las divergencias serian como



resultado de la implementacion de las politicas, condicionadas por el contexto que rodeo

dicho proceso (Peck y Theodore, 2015).

Tomando en cuenta lo anterior, planteo que las explicaciones anteriores no son

suficientes para comprender el fendmeno. Por lo cual, mi disertacion incorpora dos

factores adicionales, vinculados directamente con cada diferencia y que explican de

forma mas precisa los alcances de las mismas:

Factor 1. Redes Clientelares. Este primer factor "el clientelismo" es clave para
entender la primera diferencia relacionada con la focalizacién. En este orden de
ideas, la comprension de las redes clientelares y el uso politico que cada Gobierno
le ha otorgado para el manejo de dichas intervenciones es fundamental para
comprender las condiciones donde se han presentado las filtraciones; las cuéles
han estado presentes, desde el inicio de estas politicas publicas, y a lo largo de la
consolidacion del sistema de proteccién social.

Factor 2. Burocracias y Tecnocracias Locales. Este factor sera fundamental
para entender la segunda diferencia orientada hacia el sistema de cogestion
informal propuesto, vinculado a la existencia y la consolidacion de burocracias
locales que inciden en la operacion de los programas, en especial en el caso
colombiano. A pesar de que inicialmente se pudo haber pensado en un mayor
control del gobierno central, pero en el camino, la existencia de burécratas y
tecndcratas locales fue medular en el momento de negociar los términos de la

implementacion de los programas.



Es decir, que la cogestion del programa social en Colombia no tiene su origen en
el disefio, sino que se presentd gracias a la influencia y fuerza de las burocracias
locales, asi como el aterrizaje en el territorio.

En pocas palabras, esto significa que a pesar del clientelismo en Colombia también
existen tecnocracias y burocracias territoriales mas fuertes que en el Perd. Asi pues, el
nivel de desarrollo de las élites subnacionales y la influencia de técnicos locales son pieza
clave para entender las divergencias.

Ahora bien, y frente a la necesidad de incorporar factores innovadores a la
investigacion, considero que mi disertacion apunta hacia la necesidad de contextualizar
los comportamientos de los actores afectados por una politica, desde los territorios.
Adicionalmente, renovar la mirada hacia la tensién producida entre los modelos
estandarizados y el proceso adaptativo de los sistemas tecnocraticos y plataformas
locales y, en particular, partir del analisis de las interacciones entre los lugares de
produccion teorica y de materializacion creativa de las politicas sociales (Peck y
Theodore, 2015).

En sintesis, el propdsito de esta investigacion consiste en profundizar en el estudio
de los contextos politicos y su gran relevancia para la ejecucion de politicas publicas, lo
cual permite comprender los factores que explican la brecha entre los programas que
parten de difusiones "similares" planificadas desde la cUpula estatal, y como aterrizan en
difusiones "diferenciadas" en los territorios, debido a un conjunto de factores vinculados

al entorno.



1.1 RELEVANCIA

La presente investigacion tiene implicaciones relevantes para el analisis de casos
de la ciencia politica. En primer lugar, la disertacion estudia el "output side of politics" que
implica comprender cémo se produce y cOmo se ejecuta la politica, asi como identificar
el conjunto de actividades formuladas a raiz de las decisiones tomadas por parte de los
hacedores de politicas.

El estudio toma en consideracion los niveles centrales, donde se esboza la politica,
y los niveles subnacionales, donde esta toma cuerpo y se materializa. De igual forma,
analiza el ejercicio de la autoridad publica, la implementacién de las innovaciones;
considerando elementos como el refuerzo de la tecnocracia, los cuerpos del Estado y el
poder los actores sociales (Weyland, 2002; Carpenter, 2001; Mead, 2010; Dargent,
2015).

Bajo esta perspectiva, la disertacion permite comprender coOmo operan los
intereses y la persuasion de las instancias territoriales en negociacion y dialogo con el
Estado central. Por consiguiente, esta pesquisa centra su interés en los rasgos
heterogéneos de la representacion y el uso politico de los programas sociales, hasta la
consideracion de los factores contextuales con intereses particulares que influyen en la
regencia de este tipo de intervenciones.

Sobre todo, la disertacién es importante porque contribuye a la discusion sobre el
rol y el poder de los gobiernos en la creacion de politicas publicas; asi como en el tipo de
politicas establecidas que inciden en las condiciones sociales y econdmicas de ambos

paises. La premisa argumentativa ‘las politicas producen politica” sirve de entrada



conceptual para considerar como, cuando, donde y bajo qué circunstancias ocurre la
difusidon de las mismas (Weyland, Weir 2006; Pierson, 1993).

En segundo lugar, durante mi trabajo académico, describo lo que esta sucediendo
con la adopcion e imitacion de modelos de politicas publicas como parte de la expansion
de diferentes estrategias de reproduccion, en la mayoria de nuestros paises. Estas
innovaciones responden, por un lado, tanto a factores extrinsecos; como por el otro, a
factores domésticos tendientes a que los Estados garanticen el acceso a los servicios
basicos para la ciudadania.

Por lo que se refiere a la expansion de las politicas de proteccién social fueron
reforzadas a fines de los afios noventa en contextos historicos e institucionales
particulares. De este modo, el andlisis desde el enfoque de la difusién es importante,
aungue no es el Unico, y mas aun, es prudente reconocer las limitaciones latentes de
dicho enfoque para comprender los procesos que se han desarrollado, a lo largo de casi
dos décadas (Krause, 2013; Bastagli 2007).

Visto de esta forma, reconocemos las restricciones de los estudios clasicos de la
difusién, ya que, segun académicos, estos no se han concentrado en aspectos de
contenido especifico de las politicas que estaban siendo transferidas. En particular, las
investigaciones se orientan mas a aspectos como el tiempo de la difusién, la proximidad
geografica, similitudes de recursos y mucho interés en el proceso. Se podria decir que la
difusién tiene mas fascinacion por el proceso que por la sustancia (Dolowitz y Marsh,
1996; Stone, 2001).

Dentro de este orden de ideas, y a pesar de que existen elementos racionales en

los estudios de las transferencias de politicas, también se deberian tomar en

10



consideracion aspectos no racionales que puede implicar la toma de decisiones o
informacion incompleta. Es decir, que las transferencias de programas también pueden
ser como resultado de diferentes motivaciones, no solamente racionales (Peck y
Theodore, 2015).

Con respecto a los problemas que dan justificacion a la politica social, por ejempilo,
la pobreza, admitimos que obedecen a causas multifactoriales, influyendo en ellos
caracteristicas sociales, econémicas, politicas y territoriales. De tal forma que la
pluralidad del contexto es observable en las intervenciones sociales y, a su vez,
complejiza su analisis al considerar que no existe una solucioén unica a dichos problemas
(Arellano, 2015).

En virtud de lo anterior, infiero que la comprensién de las divergencias de los
programas sociales en América Latina es de sumo interés para la ciencia politica
comparada porque implica tomar en cuenta la relevancia de los contextos politicos para
la planeacién y la ejecucién de las politicas. En definitiva, dicho analisis transversal del
territorio ofrece nuevas oportunidades de interpretacion e inclusion de otros factores, asi
como la compresién de las circunstancias determinadas que inciden en la gestion.

A partir de esta perspectiva, quiero apuntalar que la innovacion del presente
estudio se justifica en que el analisis partié de las diferencias con respecto a las politicas
seleccionadas e inquirir por los posibles factores explicativos. Para ser mas especificos,
las investigaciones de la difusién consultadas previamente se basan, en gran medida, en
el estudio de las similitudes para luego establecer los tépicos a comparar.

Por otro lado, en tercer lugar, el fenbmeno de la persistencia de la miseria afecta

gran parte de los paises de la region, planteando grandes desafios a los gobernantes,

11



tecnocratas, burocratas y hacedores de las politicas, frente a un aumento ostensible de
las demandas sociales. En esta materia, los casos de estudio seleccionados para la
siguiente investigacion son ejemplos tipicos y comunes, orientados a la reduccion de la
pobreza y a la garantia de condiciones adecuadas de salud, educacién y nutricion.

Actualmente, los programas de alivio contra la pobreza tienen una gran
trascendencia para Colombia, el Perd, asi como para la gran mayoria de paises
latinoamericanos. Por lo cual, la disertacion es significativa porque ofrece aportes
argumentativos, corroborados con el estudio de campo, la visita a los territorios e
identifica elementos que permiten realizar la comparacion entre dichas intervenciones.

A través de los dos programas, objetos de la investigacion (Familias en Accion y
Juntos), el didlogo con académicos y el recorrido a los municipios en Colombia y el Peru,
se determinan las estrategias institucionales para la ejecucion, los intereses politicos; asi
como los puntos de vista a partir de la tecnocracia y burocracia responsable de la gestion,
funcionarios publicos y especialistas.

Hay gque mencionar ademas que la reflexién indaga sobre algunas caracteristicas
de la organizacion politica de cada pais, su capacidad estatal y las estrategias locales. El
presente estudio también interviene en el debate cientifico, orientando el foco de atencion
hacia el analisis de las condiciones institucionales y la oferta publica. De igual manera,
se brindan elementos para el sector académico multidisciplinario de las ciencias sociales;
asi como aportes para los Estados, instituciones, autoridades y responsables del disefio

e implementacioén de los programas gubernamentales de proteccién social.
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1.2 DISENO DE LA INVESTIGACION

En cuanto a la seleccion de los dos casos, estos corresponden a una serie de
condiciones que permiten realizar el analisis comparado entre las intervenciones publicas
en Colombiay en el Perd. Por un lado, son casos tipicos, comunes y presentan elementos
analogos en el disefio, objetivos compartidos, rasgos afines en la ingenieria y estructura
de los programas Familias en Accion y Juntos, asi como una serie de dimensiones que
guardan similitudes.

Sin embargo, se establecen diferencias en aspectos especificos que impactan en
la implementacién de politicas. Asi, por ejemplo, se describen las relaciones instauradas
entre el Estado central y los niveles subnacionales; las particularidades en las formas de
representacion y negociacion politica. También, la penetracidon y capacidad de incidencia
de las instancias subnacionales, entre otros fenomenos enddgenos.

Es preciso dejar en claro que el eje central de mi trabajo consiste en comprender
los factores que han incidido en las difusiones de los programas Familias en Accién y
Juntos, mediante el analisis de las diferencias, a fin de extraer algunas lecciones
aprendidas que puedan ser extrapoladas a otros programas sociales.

En consecuencia, la eleccion de los paises, el tipo de intervenciones sociales
(TMC/CCT), asi como los respectivos municipios seleccionados: Sincelejo y Popayan en
Colombia; Cajamarcay Piura en el Perq, sirven como base para realizar generalizaciones
futuras en localidades y programas similares.

Una primera premisa corresponde a que los paises con politizacién por las redes
clientelares y élites locales fuertes se parecen mas a Colombia y los paises con menos

organizacién politica guardan mas relacién con el Peru. Estas causas de divergencia
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identificadas entre ambos paises nos arrojan fundamentos para explicar las diferencias
en otros casos de estudio, entre una variedad de politicas publicas no exploradas o
incluidas en el presente trabajo.

Otro rasgo del estudio toma en consideracion la evolucion histérica de los dos
programas seleccionados, desde su creacion hasta el momento de su implementacion.
La referencia histérica ayuda a identificar aspectos coyunturales que determinan los
impulsos politicos, las adecuaciones y/o reformas; asi como los principales hitos,
determinantes internos y externos de los programas (Coélho, 2012; Sugiyama, 2007,
Hunter, 2014).

Es por esto que la investigacion toma como horizonte temporal de analisis a partir
del afio 2000 hasta el afio 2017, ya que durante este periodo se presentaron una serie
de condiciones en el contexto internacional, y a nivel nacional, que confluyeron en la
consolidacion y/o reformulacién de los programas sociales en ambos paises.

Los antecedentes demuestran que los programas sociales y los sistemas de
innovacion social no se han desarrollado de manera homogénea en Colombia; sin
embargo, es evidente que durante las ultimas décadas éstos han presentado una gran
evolucion y los gobiernos han reconocido la necesidad de ejecutar los programas
publicos apoyados en la descentralizacion dado que este proceso es también una
herramienta de gestion. Acorde con especialistas colombianos, desde el punto de vista
geografico, los mayores avances de los programas sociales se encuentran en las
ciudades capitales de Bogota y en Medellin.

En Bogota, por una parte, se centralizan las decisiones del pais. Medellin, es

reconocida como una de las ciudades pioneras en Colombia y en América Latina. En este
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sentido, desarrollar politicas e intervenciones sociales en Colombia ha construido una
institucionalidad nacional, publica y privada, y territorial. Es por esto que el reto actual
consiste en lograr su articulacion e integralidad en funcién del cumplimiento de los Planes
Nacionales de Desarrollo (Villa, 2015; Zapata, 2009).

Desde otro punto de vista, la distribucion de beneficios y subsidios de los
programas sociales en el Perd adquiri6 un caracter indiscriminado durante el
Fujimorismo, relajando barreras y criterios a fin de alcanzar al mayor nimero posible de
potenciales electores. Los programas sociales terminaron convirtiéndose ademas en
mecanismos para debilitar y competir contra las autoridades y organizaciones locales y
barriales opositoras al régimen (Francke, 2005).

La caida de Fujimori y el proceso de restauracion democratica que tuvo lugar a
partir del afio 2001 trajo consigo un redireccionamiento de los programas sociales, en
especial durante el gobierno de Toledo, lo cual fue reforzado durante los mandatos de
Alan Garcia y Ollanta Humala. La necesidad de erradicar la ineficiencia, el despilfarro y
la corrupcion, conllevo a un conjunto de ajustes en los enfoques y mecanismos vigentes.

Con todo, los ministerios y entidades centrales peruanas no se preocuparon por
desarrollar un plan integral de transferencia de capacidades en los gobiernos locales.
Como consecuencia, las instancias subnacionales (gobiernos regiones, municipalidades,
unidades territoriales descentralizadas) recibieron subitamente una carga masiva de
funciones y competencias sin los recursos necesarios, ni las capacidades adecuadas
para una oportuna, eficaz y eficiente provision de los servicios (Contraloria del Perq,

2014; Informe Programa JUNTOS, 2011).
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1.3 PERTINENCIA DE LOS CASOS

Tomando en cuenta todo lo anterior, y con miras al recojo de la informacion, la
investigacion priorizo la revision literaria sobre el estado del arte. Asi mismo, nos gustaria
indicar que el trabajo de campo tuvo como finalidad validar y contrastar las premisas
tedricas formuladas, desde el gabinete, sobre las diferencias de los programas sociales;
asi como indagar sobre las posibles causas y factores evidenciados localmente.

Posteriormente, se establecid el dialogo con los tecnocratas, académicos,
expertos de la cooperacion internacional y funcionarios publicos en Colombia y en Perq,
a nivel central en las ciudades de Bogota y Lima. Precisamente, una parte considerable
del analisis se baso en la informacion obtenida por las fuentes primarias suministrada por
las instituciones responsables de los programas. De la misma forma, se desarrollaron
entrevistas semi estructuradas con la participacion de los empleados de las
municipalidades, mediante la aplicacion de instrumentos de recojo y analisis de datos.

Con referencia a los criterios establecidos para realizar la seleccion de los cuatro
municipios consistieron en tres aspectos principales: i) la definicion de las areas
geograficas y niveles de pobreza similares; ii) presencia de las politicas en los territorios
seleccionados; iii) garantias de seguridad y orden publico.

Siguiendo estos parametros, se escogieron municipios con niveles de pobreza
monetaria similares que oscilaran entre el 31% al 37%, cifras que se pueden considerar
como de alta incidencia de la pobreza. Para ello, se tomé como base la informacién
suministrada por parte de los Institutos Nacionales de Estadistica (INEI) y del

Departamento Nacional de Planeacion (DNP), sobre la base de la pobreza monetaria.
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A este respecto, se considerd el indicador econdmico ya que los programas
sociales analizados no han incorporado otras mediciones, por ejemplo, la pobreza
multidimensional. Como se puede constatar en las tablas abajo, los cuatro municipios se
encuentran dentro del margen de pobreza priorizado (entre el 31.5% como minimo hasta
el 36.9% porcentaje maximo). Evidentemente, Colombia tiene una region que supera este
nivel de pobreza, conocida como el Departamento del Choco. Pero, dicha zona fue
descartada para el trabajo de campo ya que presenta altos niveles de inseguridad.

Complementario a este criterio, se priorizaron municipios ubicados en areas
geograficas similares. En este caso, las areas de la costa (atlantica y pacifica) y en la
sierra andina de ambos paises. Igualmente, debido a limitaciones logisticas, de
transporte y acceso, en especial en la selva colombiana, se descarté esta ultima. A
continuacion, la tabla nimero 1 descriptiva de las zonas seleccionadas para el trabajo de

campo.

Beneficiarios programa FA

Departamento Municipio /distrito seleccionado Poblacion total % de Pobreza o ToHS)
afio

48.7 % de pobreza

Dpto.CaucaT onr?a Sierra (1 Municipio de Popayén departamental segt’mldatos del
municipios) DANE de 2017; Popayéan 32.5%

pobreza

Popayan 280,107 habitantes.
18,300 familias

N Habiti e 97003 41.6 % de pobreza
Dpto. Sucre, zona Costa (1 STUELICINES BTS2y departamental; 32.7% en 31.288 familiasen

Municipio de Sincelejo

municipios) Sincelejo, seglin datos del DANE |Sincelejo
de 2016-2017
mfims HFr . Lo Beneficiarios programa FA afio
Departamento Municipio /distrito seleccionado Poblacion total % de Pobreza i
52 % de pob
Doto. i serrs | Municisio de cat 393,120 habitantes. . % te po 'tezla ot
pto. ajamar?:a., %ona ierra [Municipio ecaJamarFa, epartamenta seglfn atos 103,453 familias
(1 municipios) Departamento del Cajamarca del INEl de 2017; Cajamarca
36.9% pobreza
No. Habitantes 781,385 35 % de pobreza
Dpto. Piura, zona Costa (1 |Municipio de, Departamentode |habitantes departamental; 31.5% -
- . . , 86,859 familias
municipios) Piura pobreza en Piura, segin datos
del INEl de 2016 -2017

Tabla 1. Descripcién de las zonas seleccionadas para el trabajo de campo en Colombia y el Pera.
Fuente: Creacion propia, junio 2018.
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Un segundo aspecto que incidi6 en la seleccidon de los municipios correspondio a
qué, en las localidades priorizadas, los programas Familias en Accidén y Juntos tuvieran
presencia a través de sus diferentes servicios, actividades y/o contaran con familias
beneficiarias activas. Esto fue relevante para la disertacion, porque, si bien ambos
programas tienen una cobertura amplia en los territorios nacionales, existen condiciones
geograficas o de orden publico que limitan la presencia de los mismos. Para esto, se
realiz6 una consulta a las bases de datos de los beneficiarios de ambos programas,
vigente a diciembre del afio 2017.

Asi mismo, otro elemento a considerar consistio en clasificar y escoger municipios
gue tuvieran la posibilidad de acceder a informacion institucional, asi como las facilidades
para establecer contacto con los funcionarios, autoridades y/o técnicos responsables de
la operacion de los programas.

Es prudente mencionar que, para el caso colombiano resulté mas facil, ya que las
alcaldias tienen la responsabilidad directa en la implementacion del programa, y para ello,
designan a funcionarios, personal y espacios fisicos especificos, tanto en las mismas
alcaldias o en lugares de facil acceso. Para el caso peruano, Juntos funciona bajo el
esquema de las Unidades Territoriales, las cuales tienen presencia fisica en las ciudades
capitales de los departamentos con oficinas y funcionarios. Pero, no necesariamente
estan presentes en todos los distritos o municipalidades mas alejadas.

Por lo tanto, y a fin de cumplir con el criterio de presencia en el territorio,
analizamos la informacién disponible de las alcaldias, revisamos la estructura desplegada
por la municipalidad para la operacién del programa (personas asignadas a los

programas sociales, coordinadores/as del programa FA). Gracias a esta revision,
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encontramos que tanto la alcaldia de Popayan, como la de Sincelejo, contaban con sus
Planes de Desarrollo actualizados, funcionarios asignados como puntos focales de
Familias en Accion. Ademas, de avances del programa en sus comunidades.

Para el caso peruano, consultamos los archivos disponibles en la pagina web
institucional del programa Juntos, asi como la revision del directorio de las Unidades
Territoriales e informes internos. Es por esto que hallamos que las Unidades Territoriales
del programa en las regiones de Piura y Cajamarca presentaban una trayectoria y
presencia en los territorios, asi como informacion disponible.

Un cuarto aspecto para desarrollar el trabajo de campo de la investigacion
consistié en revisar las garantias de seguridad y de orden publico presentes en los
municipios seleccionados. Como informamos en la parte introductoria de la tesis, el
periodo donde se realizaron las entrevistas en los municipios (septiembre hasta diciembre
2018) se presentaron casos de violencia en varios departamentos y municipios
colombianos, debido a inconvenientes del proceso de paz, establecido entre el Gobierno
y la guerrilla.

Este fue un filtro importante, sobre todo para Colombia porque histéricamente las
zonas que sufren de mayor violencia, desplazamiento y vulnerabilidad de los derechos
humanos corresponden a las areas en pobreza. Es por esto que se seleccionaron los
departamentos del Cauca y Sucre.

Al mismo tiempo, el periodo de las entrevistas coincidié con las elecciones
regionales y municipales del Peru, las cuales se llevaron a cabo en el mes de octubre de
2018 para elegir a gobernadores, vicegobernadores y consejeros regionales, asi como a

alcaldes y regidores municipales, para el periodo 2019-2022.
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Esto representd un desafio, en especial para el departamento de Cajamarca ya
que, en las fechas iniciales de las elecciones programadas para octubre, ningun
candidato logro pasar la valla electoral y toco realizarse una segunda vuelta en el mes de
diciembre de 2018. Dicha incertidumbre, se vio reflejada en la limitada participacion y/o
poco interés de participar en los diadlogos de la investigacion, por parte de los funcionarios

del Gobierno Regional y/o de la alcaldia provincial.

SELECCION DE CRITERIOS

Pobreza monetaria municipal: entre el 31% al 37%

Regiones geograficas:sierra y costa

Municipios con presencia de: Familias en Accion / JUNTOS

Informacién disponible (alcaldias, gobernaciones, funcionarios)

Posibilidad de acceso: analisis de seguridad / violencia/ elecciones

Tabla 2. Criterios utilizados en la seleccion de los municipios de Sincelejo y Popayan (Colombia);
Cajamarca y Piura (Peru). Fuente: creacion propia agosto, 2018

NIVEL DE LAS VISITAS. ENTREVISTAS EN BOGOTA Y LIMA

En cuanto al nivel de las visitas, estas se realizaron a fin de responder a dos
objetivos de la investigacion y en dos momentos diferentes. En total, se realizaron
entrevistas con 29 funcionarios pertenecientes a las instancias del poder Ejecutivo de
ambos paises, equipos de técnicos, directivos responsables de los programas y
empleados de las municipalidades.

En primera instancia, se decidié establecer contacto a un nivel mas institucional y
central, en las ciudades capitales de Colombia y el Perd. Ante todo, los didlogos en
profundidad con diez y nueve (19) especialistas de las universidades, la cooperacion,
ONGs, institutos y entidades en las ciudades de Lima y Bogota, reforzaron las hipétesis
planteadas al inicio del estudio y también arrojaron nuevos indicios para reorientar la

investigacion.
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De ahi que, en la ciudad de Bogota se estableci6 contactos con altos funcionarios
de la Presidencia de la Republica, el Departamento para la Prosperidad Social (DPS), las
Universidades del Rosario y de los Andes. Asi como el Grupo de Expertos en Programas
y Politicas contra la pobreza del Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo
(PNUD). Todos estos profesionales contribuyeron a aclarar vacios conceptuales sobre el
marco normativo, institucional y programatico del programa Familias en Accion. En
consecuencia, se establecio una retroalimentacion acerca de las contribuciones tedricas
de la investigacion con respecto a las estrategias llevadas a cabo por parte de las politicas
publicas en Colombia.

De forma andaloga, las entrevistas gestionadas en Lima con investigadores,
expertos de los organismos internacionales (ONU-FAQ), funcionarios del Ministerio de
Inclusién Social (MIDIS), responsables del programa Juntos, asi como ex ministras y ex
viceministras del sector social en el Peru; plantearon nuevas perspectivas internas y
externas a partir de la reflexion de los académicos, burdcratas y tecnécratas sobre las
acciones y puntos de vista llevados a cabo por los mismos responsables de la operacion
de las politicas sociales y, en especial, del programa Juntos.

Para cada uno de los casos, se gestionaron y elaboraron entrevistas semi
estructuradas a partir de un cuestionario de preguntas abiertas y cerradas, previamente
disefiado. Pero, abierto a las opiniones y puntos de vista. Este didlogo con los
tecnOcratas, académicos, expertos de la cooperacidon internacional y funcionarios
publicos en Colombia y en el Perd, contribuyé a identificar tanto las diferencias de los
programas, como posibles factores. A continuacion, el listado de los funcionarios

entrevistados en Colombia y el Pera.
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Colombia
Descripcién Entidad Nombre del funcionario entrevistado / cargo

NEMESIO ROYS GARZON

Departamento de | Director General Director Prosperidad Social
Prosperidad Social

DPS. Presidencia  [JULIAN TORRES JIMIENEZ
Director de Transferencias Monetaria Condicionadas

Funcionarios publicos
Jairo Fernando Contreras Gutiérrez, Juliana Moreno,

Andres Bocanegra
Grupo de Pilotaje y Escalamiento de Proyectos
Direccion de Transferencias Monetarias Condicionadas

Programa MFA. Equipo
ténico. Pilotaje

Sra. Lina Arbelaez y equipo de expertos del PNUD. Luis
Fernando Canal Schlesinger y grupo de técnicos de

Expertos de la .z
P reduccion de pobreza.

Cooperacion PNUD o

Internacional Gerente reduccion de Pobreza
Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo —
Bogotd

Escuela de Gobierno
Universidad de los
Andes

Sandra Garcia Jaramillo, Investigadora politicas sociales
Uni. De los Andes

(R EmiED Universidad del |Otero Bahamén Silvia Alejandra
Rosario, Facultad de Profesora Facultad de Ciencia Politica y Gobierno
ciencia politica Universidad del Rosario, Bogota
PERU
Descripcion Entidad Nombre del funcionario entrevistado / Cargo
Maria Eugenia Mujica, Ex Viceministra de Politicas y
Ministerio de Inclusin |Evaluacion Social
Social
Fanny Montellanos, asesora principal Viceministerio
de Politicas MIDIS
Sr. Yuri Bernardo Muiioz Martinez, Director Ejecutivo
Funcionarios publicos Juntos
Programa Juntos Sra. Imelda Diana Silva Pretel, Coordinadora Técnica
del programa Juntos y una persona del equipo
técnico de Juntos
Flor Blanco
MINEDU Cargo: Directora de Bienestar Docente

Ministerio de Educacién, Ex funcionaria del
programa Juntos.

Expertos de la
Cooperacion FAO
Internacional

Alberto Garcia, especialista en politicas publicas,
programas sociales de la FAO en el Peru

Instituto de Estudios Carolina Trivelli Avila, Investigadora principal
Peruanos Instituto de Estudios Peruanos IEP

- . . Msc. Norma Belén Correa Aste
i Pontificia Universidad . . . o
Academicos . . Investigadora Principal: Politicas Publicas,
Catolica del Peru
Desarrolloy Cultura

GRADE Miguel Jaramillo Baanante, Investigador Principal

Tabla 3. Relacién de funcionarios, expertos y académicos a entrevistar en las ciudades de Bogota y Lima
Fuente: creacién propia marzo, 2018
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1.4 TRABAJO DE CAMPO EN CUATRO MUNICIPALIDADES DE
COLOMBIA Y EL PERU. ENTREVISTAS EN POPAYAN, SINCELEJO,

CAJAMARCA Y PIURA

En segunda instancia, y a partir de las sugerencias del comité asesor de la tesis,
se decidi6 complementar la informacion recolectada, tanto en gabinete como de las
entidades centrales y expertos, con los puntos de vista de los funcionarios municipales,
técnicos y responsables de los programas sociales en cuatro alcaldias (dos por cada
pais). Es por esto que el ejercicio se complement6 con las entrevistas a 10 funcionarios
y/o técnicos responsables de los programas sociales en los municipios seleccionados.

En el caso de Colombia, se sostuvo reuniones con la Gobernacion de Sucre, las
Alcaldias municipales de Sucre y de Popayan y el Instituto Colombiano de Bienestar
Familiar (ICBF). En el Perq, se realizaron consultas ante los Gobiernos Regionales de
Cajamarca y Piura; la alcaldia provincial de Cajamarca y con la Mesa de Concertacién
en la Lucha Contra la Pobreza (MCLP), en ambas regiones.

De manera semejante al proceso llevado a cabo en las ciudades capitales, se
desarrollaron entrevistas semi estructuradas, asi como la aplicaciéon de analisis de datos.
Para el caso del didlogo establecido con los tecnécratas y especialistas locales se
establecié una guia - instrumento (cuestionario de preguntas abiertas y cerradas),
orientado a obtener informaciones y los puntos de vista sobre aspectos vinculados con
los programas Familias en Accion y Juntos, asi como otros elementos sociales,
institucionales y de contexto.

En definitiva, las visitas a los municipios colombianos de Popayan y Sincelejo; y

de Piura y Cajamarca en el Perd, permitieron observar la operacion y la gestion concreta
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de los programas y su aterrizaje en los territorios. Cabe destacar que las zonas
seleccionadas en Colombiay en el Peru presentaron condiciones institucionales similares
en cuanto a la presencia de los programas de TMC. Compartimos la informacion de los

funcionarios locales entrevistados a nivel local.

Trabajo de Campo Tesis, Colombia

Mary Saldarriaga
Delegado de la Alcadia SECRETARIA DE ASUNTOS SOCIALES Y CORREGIMENTALES, Alcaldia de Sincelejo
Municipal, responsable de los
programas sociales

Alba Lucia Otero Ochoa Secretaria de Gobierno Municipal y Participacién Comunitaria,

Funcionarios municipales Alcaldia de Popaydn

Semir Villalba, enlace municipal del Programa Mds Familias en Accién, municipio de
Sincelejo
Punto focal del programa FA

CarolinaQuelal, coordinadora Familias en Accion, Popayan

La Oficina de Gestion Social y Asuntos Poblacionales de la Gobernacion de Sucre.

Carlos Arturo GuerraSierra

Delegado/ gerente del Gob. Cargo :Secretario de Gobierno

Regional responsable de los
programas sociales

Funcionario de Gobiernos
Regionales, Gobernacién

Secretaria de Gobierno Departamental
Maribel Perafan Gallardo Gobernacién de Cauca

Funcionario vocero de espacio | Felix Armando Dominguez Urueta, Director Regional (Encargado) Regional Sucre
de coordinacidn, participacion
local uONG

Representante de las
comunidades

James Ney Ruiz Gomez, Director Regional Regional Cauca ICBF
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Trabajo de Campo, Tesis Peru

Funcionarios municipales

Delegado de la Alcadia
Municipal, responsable de
los programas sociales

WONG AYON WALTER DAVID, Gerente de desarrollo Social
Alcaldia de Piura

Lic. Jabier Solis Céspedes, Gerencia Social. Alcaldia de
Cajamarca

Punto focal del programa
Juntos

Vegas Jaramillo Segundo Maximiliano, Jefe de Unidad Territorial,
Juntos en Piura

Rodriguez Pajares Matilde Margarita Jefe Unidad Territorial de
Cajamarca

Funcionario de
Gobiernos Regionales,
Gobernacion

Delegado/ gerente del Gob.
Regional responsable de
los programas sociales

ECON. JUAN MANUEL AGUILAR HIDALGO. Gerente de Desarrollo
Social, regién Piura

Gerente:Sr. César Aliaga Diaz. Gerencia Regional de Desarrollo
Social. Gobernacidn de Cajamarca. El nimero del Dr. César
Aliaga es 953 640697

Representante de las
comunidades

Funcionario vocero de
espacio de coordinacion,
participacion local u ONG

Victor Palacios Cordoba coordinador regional de la Mesa de
Concertacion de Lucha contra la Pobreza en Piura

Anne Centurién Chavez coordinador regional de la Mesa de

Concertacidn de Lucha contra la Pobreza en Cajamarca

Tabla 4. Relacién de empleados, técnicos y personal local entrevistados en los municipios seleccionados.
Fuente: creacion propia junio, 2018

Llegados a este punto, es prudente reconocer que existen limitaciones en el
estudio ya que falt6 adentrarse aln mas en las interacciones que se establecen
localmente; ahondar en las estrategias de actuacion de los programas en el territorio. Asi
como escudrifar en mayor profundidad en los resultados alcanzados por ambos
programas. Ahora bien, estimo que estos aspectos presentan un gran potencial
académico para ser profundizados en futuras investigaciones.

Finalmente, destacar que la tesis se ajusta con las lineas prioritarias de
investigacion de la Escuela de Gobierno de la Pontificia Universidad Catolica del Peru
(PUCP), orientadas al analisis de la implementacion de politicas publicas en América

Latina y los problemas contemporaneos de la gobernanza.
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DESCRIPCION DE LAS REGIONES PRIORIZADAS

Municipios de Popayan y Sincelejo en Colombia

Popayan es la capital del departamento del Cauca y uno de los 42 municipios que
conforman esta region; cuenta con 280,107 habitantes y el 60% de la poblacion del
departamento es rural. El nivel de pobreza departamental es del 54% y 32.5% de pobreza
en el municipio de Popayan (Departamento Nacional de Planeacion DNP, 2017).

Popayan tiene uno de los indices de desempleo mas altos de Colombia. Esta
region ha sido una de las mas damnificadas por el conflicto armado interno, por la precaria
presencia del Gobierno nacional y la falta de capacidades de la administraciones locales
y regionales (Alcaldia de Popayéan, 2017).

Popayan cuenta con una amplia oferta de programas sociales, financiados con
recursos de la alcaldia, del Gobierno Departamental y desde el Gobierno central. Es asi
gue Familias en Accion hace parte fundamental de la estrategia municipal articulado al
Plan de Gobierno local (Componente 8, Promocidn Social para el Cambio) con el objetivo
de propender por la implementacién y el seguimiento adecuado del programa. En el afio
2017, FA contaba con 18.300 familias beneficiarias y la meta al 2019 consiste en
ampliarlo hasta 23 mil hogares. En este contexto, la visita de campo a la Alcaldia de
Popayan, las reuniones con los responsables en la Gobernacion del Cauca y entidades
locales contribuyeron con informacion y puntos de vista que reforzaron los argumentos
de la presente investigacion.

Por lo que se refiere al municipio de Sincelejo, se encuentra ubicado en el norte
de Colombia y es la capital del Departamento de Sucre; cuenta con 279.031 habitantes,

de las cuales el 93% viven en la cabecera municipal. El nivel de pobreza departamental
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es del 41.6% y 32.7% en Sincelejo. En este municipio, el 59.4% de la poblacién es
considerada como victima del conflicto armado y tiene uno de los niveles mas altos de
desplazamiento, estimado en 51.6% (Plan de Desarrollo Municipal de Sincelejo, 2016).

El programa Familias en Accion hace parte de la estrategia de la Alcaldia de
Sincelejo y en él afio 2015 se increment6 a 27.300 familias beneficiarias, luego en 2017,
aumenté a 31.288 familias inscritas en el municipio. En el afio 2018, la Alcaldia de
Sincelejo recibid la distincién por parte del Gobierno colombiano al ser el tercer mejor
municipio, a nivel nacional, en la gestién y en el manejo de Familias en Accion.

La visita a campo realizada en septiembre de 2018, al municipio de Sincelejo,
permitié corroborar las condiciones precarias con las que se vive en la region; asi como
las limitaciones logisticas de las autoridades municipales para la implementacién del
programa. Aunque, destaca el interés y compromiso de las autoridades y representantes
sociales de alcanzar los logros definidos por la politica publica local, a través del

programa FA.
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Figura 1. Ubicacion geogréafica de los municipios de Sincelejo, costa Caribe (circulo superior)
y Popayan, zona andina (circulo inferior) en Colombia, 2019. Imagen captura internet
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Municipios de Cajamarcay Piura en el Peru

Cajamarca es la capital del Departamento que tiene su mismo nombre, cuenta con
348,433 habitantes. El indice de pobreza monetaria en el municipio es de 44.5%. En
Cajamarca, el nivel de pobreza es el doble del total nacional del Peru, y de acuerdo con
el indice de Competitividad Regional, entre 2010 y 2018, Cajamarca ha ocupado en siete
oportunidades los dos ultimos lugares a nivel nacional y con un nivel de informalidad del
90%. Se estima que 103,453 hogares forman parte del Programa Juntos en el
departamento, el cual interviene en esta region desde el afio 2006. Juntos tiene cobertura
en el 90% de los distritos de Cajamarca (Juntos, Censo Nacional, 2017).

Ciertamente, la presente investigacion no realizé la inspeccion de campo, en este
municipio, debido a las condiciones poco favorables para el estudio, puesto que, durante
las fechas de las visitas programadas al terreno, entre los meses de septiembre y
noviembre de 2018, se present6 un periodo electoral que fue muy cuestionado. Aunque,
este municipio refleja perfectamente las condiciones econémicas y sociales de muchas
localidades en el Per( y en América Latina, caracterizado por grandes limitaciones y alta
incidencia de pobreza.

Por otra parte, la municipalidad de Piura es la capital del departamento que lleva
su mismo nombre, cuenta con 9 distritos y con 771,613 habitantes. A pesar de que el
Departamento de Piura es uno de los que registra mayor aporte al PBI nacional del Peru,
los niveles de pobreza monetaria alcanzan el 28.7% a nivel regional en 2017 y el segundo
puesto en pobreza extrema, después de Cajamarca. El Programa JUNTOS inici0 sus
acciones en este departamento en el afio 2007. Actualmente, el programa llega a 44

distritos con 86,079 hogares afiliados.
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Gracias a la visita de campo, realizada a fines del 2018, se evidenci6 el potencial
de las entidades locales, la presencia del programa Juntos en los municipios, asi como
los desafios que se enfrenta la region debido a problemas climaticos. Ejemplo de esto,
fue el niflo costero que afectd en 2017 los avances en materia de reduccion de la pobreza
local. Tomando en consideracion las reuniones sostenidas con los responsables
territoriales del programa Juntos en Piura, asi como encuentros con las entidades locales,

se recogié material valioso de analisis que fue incorporado, a lo largo de los capitulos.
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Figura 2. Ubicacion geografica de los municipios de Piura, costa Pacifica (circulo superior)
y Cajamarca, zona andina (circulo inferior) en el Perud, 2019. Imagen captura internet

1.5 ORGANIZACION DE LA DISERTACION

A fin de profundizar con la disertacion, en el capitulo segundo se desarrolla el
Marco Tedrico que aborda el enfoque de la difusién, a partir de las diferencias, y la
pertinencia del analisis comparado. El tronco conceptual considera las politicas y las

estrategias de pobreza implementadas por ambos paises; describe de forma general las
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caracteristicas encontradas en la literatura institucional sobre los programas Familias en
Accion y Juntos, asi como se presentan algunas similitudes entre los dos casos, sin entrar
a profundizar.

En el tercer capitulo, se documenta de forma mas detallada las diferencias a partir
del analisis sobre como la focalizacion se ha ido presentando en ambos paises y el
sistema de cogestion informal instaurado. Me gustaria dejar claro que el recojo de la
informacion se realizé de forma independiente para cada programa y pais, pero el analisis
se presenta de forma integrada.

En el capitulo cuarto, se plantean las posibles explicaciones alternativas a estas
diferencias, profundizando en aspectos vinculados con la capacidad estatal y el disefio
de los programas. Para ello, se describen las caracteristicas de Colombia y Perd,
relacionadas con las fuerzas de las tecnocracias y su poder; asi como las explicaciones
a partir de las adaptaciones en la ingenieria y estructura de cada programa.

Luego, en el capitulo quinto planteé el primer factor vinculado a las redes
clientelares multinivel, detectadas en gran medida en el caso colombiano, a través de
relaciones dinamicas de intereses y oportunidades politicas que han sido aprovechadas
en momentos electorales, evidenciadas desde el nivel nacional y en las instancias
municipales. En este capitulo explico como este factor “clientelismo” estaria vinculado de
forma directa con la primera diferencia (filtraciones y focalizacién),

En el capitulo sexto, profundizé en el segundo factor que explica la segunda
diferencia vinculada al sistema de cogestion, debido a la mediacién evidente y dinamica

del contexto local, gracias a la fuerte presencia de tecnocracias y burocracias en el
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terreno que permean los programas sociales, con influencias en aspectos mas de tipo
operacional, técnico, participativo y menos clientelar.

Para terminar, en el capitulo séptimo se formulan un conjunto de conclusiones y
recomendaciones a partir de los hallazgos encontrados. A continuacién, presento la

matriz general de la investigacion:

DIFERENCIAS FACTORES

Figura 3. Matriz resumen de la investigacion. Diferencias de los programas sociales explicaciones y
factores. Colombia y Perd. Fuente: creacion propia, 2019
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CAPITULO Il

MARCO TEORICO

A continuacién, en este segundo capitulo desgloso el tronco conceptual que
servira como base tedrica de aproximacion al fendmeno de estudio. Asi pues, los
enfoques de partida corresponden al enfoque de la difusién; al estudio de las politicas de
lucha contra la pobreza y a la descripcién de las acciones desarrolladas por los Estados
en esta materia. De igual forma, se consideran las practicas imitativas o0 denominadas de
isomorfismo, como fruto de un marco institucionalista organizacional, a través de la
observacion de un prototipo de intervencion social, extendida de forma amplia y con
relativo éxito en la regiéon, mediante los denominados programas de Transferencias
Monetarias Condicionadas.

Es decir, en esta sesién, y a lo largo de la disertaciébn vamos a ahondar en politicas
de pobreza que tuvieron resultados heterogéneos y diferencias en materia de focalizacién
y filtraciones; asi como en las estrategias de implementacion y apropiacion. Esto, en
parte, vinculado a los niveles divergentes de capacidad estatal, fenébmenos como la
descentralizacién y a un mayor empoderamiento e influencia de las elites y tecnocracias
locales.

Ante todo, los paises de América Latina se vienen enfrentando a una serie de
escenarios dinamicos en la produccion e innovacion en la elaboracion de politicas
publicas, desde hace mas de dos décadas; asociados a fenOmenos sociales, econémicos

y, en especial, a la persistencia de problemas estructurales como la pobreza y la
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desigualdad. Por consiguiente, la pregunta ¢ cuales podrian ser los motivos para que los
paises se interesen por adoptar politicas similares? Tiene muchos puntos de entrada y
abordajes, uno de ellos puede ser a partir del enfoque de la difusién y el cambio politico.

Si bien, la decision de adoptar una determinada politica podria ser el resultado del
intercambio de Buenas Practicas entre Estados, por influencias o también por presiones
internas y externas. Convienen subrayar que el interés por el enfoque de la difusion,
desde la ciencia politica, adquiere importancia para comprender los modelos y
mecanismos de la difusidn en las politicas sociales del bienestar, entre otros fenémenos,
a partir de la década de los sesenta.

El enfoque difusionista plantea la existencia de ideas de politicas ampliadas por
actores de diversos tipos que cambian e inciden en las politicas sociales y econdémicas.
Algunos académicos pusieron en evidencia el papel fundamental de la difusién en la
activacion de las politicas publicas, asi como también en el estudio de las
transformaciones desde el centro a la periferia; el analisis de los tiempos de adopcidn,
los inconvenientes de las implementaciones tardias y los problemas de disefio que
afectan el posterior desarrollo de los programas (Collier y Messick, 1975; Levi-Faur,
2005).

Atendiendo a estas consideraciones, parte de los enfoques que toman en cuenta
el andlisis de la difusion se centran en la teoria de la opcién racional, el institucionalismo
y/o la soberania politica. Otro componente de analisis se centra en la ideologia (Hunter,
Sugiyama, 2007).

Mientras tanto, otros investigadores de la difusidon prestan gran interés en la

influencia de las redes de profesionales y de los grupos informales que inciden en los
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equipos responsables de la implementacion de dichas politicas. Desde esta perspectiva,
la adopcidon de politicas se relaciona con la influencia y la existencia de Networks, los
cuales brindan la posibilidad de un mayor relacionamiento, influencia y una fuerte
conexién en el momento de la elaboracion de las politicas, denominada “proximidad
espacial” (Collier, 1975; Coélho, 2012).

Con respecto a los estudios sobre la difusion, muchos de ellos priorizan la
comprension de las dinamicas verticales de arriba hacia abajo, centradas en comprender
el avance de las politicas como respuesta a presiones desde organizaciones
internacionales que llegan a los paises, a través de entidades centrales e influencias
externas “Top Down”. Por otra parte, algunos estudios se enfocan en las dinamicas de
abajo hacia arriba “Bottom-Up”, donde se examina el avance de las innovaciones y los
resultados, debido a balances de poder, estilos locales y nacionales (Levi-Faur, 2005).

Una aportacion académica a destacar consiste en la produccién de Cecilia Gonnet
quién intenta dilucidar la relacién causal en la adopcién del programa de transferencias
monetarias en Chile, a partir del afan de competencias entre Estados, la busqueda de
emular decisiones que confieren un cierto estatus en el concierto internacional y/o el fruto
de un proceso de aprendizaje que permitid identificar aquella politica como la mas
pertinente y funcional. En resumen, su propuesta se centra en los mecanismos que,
segun sus hallazgos, podrian explicar el esparcimiento de las politicas: aprendizaje,
emulacién, coercién y competencia, priorizando los tres primeros y descartando el ultimo

(Gonnet, 2015).
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2.1 ENFOQUES NEODIFUSIONISTAS

En cuanto a la reflexion académica sobre las posturas neodifusionistas,
encontramos una variedad de aproximaciones conceptuales que van, desde el fast policy,
policy transfer, policy mobility, policy mutation, entre otros, que tienen su origen en las
bases del enfoque tradicional de la difusién. Ejemplo de dicha diversidad, corresponde al
enfoque de las transferencias de politicas publicas (Policy Transfer), el cual analiza el
proceso en el que los conocimientos acerca de una politica se usan en el desarrollo de
otra politica, en otro momento o lugar. Este paradigma apunta de forma mas directa en
la transferencia especifica de politicas como resultados de decisiones estratégicas
tomadas por actores al interior y exterior de los Gobiernos (Fuentes, 2015; Dolowitz y
Marsh, 2000; Dolowitz y Marsh, 1996; Peck y Theodore, 2015).

Acorde con algunos autores, el Policy Transfer surge como producto de la
evolucion de otros paradigmas como la convergencia, las redes y el aprendizaje. Esto
puede ser cierto y, de cierta forma, muy comprensible. Sin embargo, al mismo tiempo,
académicos consideran que el enfoque de la difusion no deberia subvalorarse ya que
esta perspectiva involucra, desde el contagio hasta el proceso de adopcién de politicas,
complementando los matices del modelo de transferencias (Franco, 2014; Dussage,
2012; Dolowitz y Marsh, 2000; Stone, 2001).

Segun los tedricos Dolowitz y Marsh, el Policy Transfer prioriza el analisis en la
relacion de las condiciones voluntarias y coercitivas; asi como las explicaciones del éxito
o fracaso de la transferencia de una politica. A partir de esta perspectiva, la transferencia
de politicas se resume como una forma racional de toma de decisiones, mediante el uso

de experiencias de otras instituciones como fuente de conocimiento, aprendizaje y
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orientacion, tomando en consideracion el rol de los individuos particulares y de las
instituciones, en este proceso.

Tenemos pues que este paradigma se centra en la necesidad de resolver
problemas publicos prioritarios, encontrar ejemplos de politicas similares, identificar fines
simbdlicos e imposiciones de corporaciones internacionales, entre otros (Becerra, 2002,
Dussage, 2012). Un elemento clave del policy transfer corresponde a la evaluacion
prospectiva, observando como operan los procesos, para asi desarrollar un modelo
riguroso de lo que se requiere para que la politica sea efectiva.

De igual modo, estudiosos del policy transfer plantean ocho categorias de politicas
o programas identificadas que se pueden transferir y corresponden a: objetivos de la
politica, contenidos, instrumentos, programas, instituciones, ideologias, ideas, actitudes
y lecciones negativas. Asi mismo, los tipos de transferencia corresponderian a: la copia,
la emulacion, la hibridacién, la sintesis e inspiracion (Sobaci, 2009 citado en Fuentes;
Dolowitz y Marsh, 2000; Rose, 1991).

Mientras tanto, Dolowitz y Marsh consideran que la hibridacion y la sintesis
combinan los elementos necesarios que contribuyen a analizar los problemas locales y
la expansion de ideas por parte de los tomadores de decision y los responsables de las
transferencias (Dolowitz y Marsh, 1996). Del mismo modo, las preguntas que orientan los
estudios de policy transfer intentan discutir ¢Por qué se transfieren politicas? ¢Qué se
transfiere? ¢Desde donde son tomadas las lecciones? ¢ Cuales restricciones se
presentan en el proceso de transferencia de politicas? En consecuencia, el modelo
intenta responder a una cuestion fundamental que consiste en explicar ¢cémo este

proceso conlleva al éxito o fracaso de una politica?
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En relacion a las implicaciones operativas, el proceso de la transferencia de
politicas conllevaria a una serie de etapas como reconocer la necesidad de un cambio,
buscar la movilizacion de conocimientos, una red de transferencias; asi como la
evaluacion e instrumentalizacion del proceso (Fuentes, Rose, 2005). A su vez, es posible
que las transferencias sean tomadas por decisiones de politicos y burdcratas que optan
por un conjunto de soluciones entre la copia, la emulacién o la mezcla. En efecto, el
tamafo de la burocracia y la eficiencia de la misma puede incidir en los resultados de la
transferencia (Dolowitz y Marsh, 2000, 1996).

Como se ha mencionado anteriormente, un rasgo de mucha importancia para el
enfoque de Transferencia de Politicas consiste en analizar el rol de los organismos
internacionales, Naciones Unidas y las IFIS, como entidades que “condicionan” a los
paises para realizar cambios de politicas, control del gasto, a fin de homogeneizar
formulas y estrategias. En este esquema, también se identifica a un conjunto de actores
involucrados en el proceso, como funcionarios publicos, partidos politicos, burdcratas y
tecnoOcratas; grupos de presion, expertos y corporaciones trasnacionales; lideres de
opinidn, gobiernos supranacionales, organizaciones no gubernamentales, entre otros.

Todavia cabe sefalar que, desde una perspectiva mas general, existirian tres
elementos para analizar las fallas en los procesos de la transmision de politicas; i) la
transferencia desinformada cuando un pais adopta una politica o programa sin la
suficiente informacién; ii) la incompleta, cuando todos los elementos no fueron
transferidos; vy iii) la inapropiada considera que los elementos del contexto social, politico
e institucional no fueron incorporados e incidieron en la transferencia. Siendo las cosas

asi, resulta claro que este enfoque se orienta prioritariamente a analizar el éxito o fracaso
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de una politica o las condiciones de aprendizaje para que ocurra (Dolowitz y Marsh,
2000).

Precisemos, antes que nada, que autores como Peck y Theodore son escépticos
en cuanto al aprendizaje vertical de la politica en los territorios, ya que la réplica o la
transferencia literal realmente nunca sucede. Frente a esta premisa, estos académicos
plantean que la elaboracion de politicas hunca antes habia estado tan interconectada y
esto, a su vez, le incorpora un matiz de intensificacion, procesos continuos de monitoreo,
actualizacion y reformas. Visto de esta manera, surge la necesidad de pensar en estos
procesos de forma holistica y multidisciplinaria, evolucionando hacia el enfoque del fast
policy. Si bien, este no es un paradigma nuevo, pero intenta problematizar acerca de las
condiciones reales y consecuentes en la traduccion de politicas (Peck y Theodore, 2015).

A través de su obra, Peck y Theodore, plantean como los estudios tradicionales
de la difusion fueron enmarcados desde sistemas federales; las teorias de las
transferencias se abocaron a ajustes nacionales con presion internacional. No obstante,
dichos acercamientos conceptuales se fueron opacando, hasta la década de los 80s,
donde surgieron nuevos enfoques. Posteriormente, y como resultado de propuestas
neodifusionistas, el fast policy se centraria en analizar las practicas sociales y politicas
gue permiten la movilidad, la alineacion institucional, la diversidad y las interconexiones,
asi como sus limites.

En este orden de ideas, la velocidad en la transmision de las politicas contribuiria
a acortar las distancias, extender rutinas y modelos. Estas formas de intensificacion y

compresion trasnacional no implicarian la perfecta convergencia o un isomorfismo global.
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Tanto asi que las politicas rapidas estarian incorporadas dentro de patrones sociales e
infraestructuras mas complejas (Peck y Theodore, 2015).

Hecha esta salvedad, Peck y Theodore reconocen que, a pesar de las redes
globalizantes actuales, los circuitos internacionales y los mecanismos locales
(idiosincrasia, inercia geografica, otros) el analisis de las politicas rapidas incluye explorar
también las contradicciones presentes, entre espacios imaginados por los modelos
globales, frente a los hechos cotidianos y las limitaciones rutinarias. Dicho de otra
manera, los enfoques neodifusionistas no se centran en las decisiones optimas, sino en
la socializaciéon y resolucion de necesidades de problemas comunes en sociedades cada
vez mas interconectadas e, igualmente, mas complejas.

Ahora bien, el policy transfer representa un campo interesante de estudio y ofrece
grandes posibilidades frente a la difusion que es vista, desde un abordaje clasico,
desactualizado y/o de “menor contagio” de una innovacion politica (Rubio, 2002; Peck y
Theodore, 2015).

Con todo, Peck y Theodore realizan algunas criticas a los enfoques del policy
transfer, considerando, en primera medida, que la traduccién de una politica abarca no
solamente al dominio de las practicas dominantes. En segunda instancia, el paradigma
del policy transfer se ha limitado a los espacios institucionales. En tercer lugar, los analisis
convencionales de la transferencia de politicas tienden a ser positivistas; estan
principalmente interesados en lo tangible; en el disefio de politicas "exitosas" y en el
analisis de la toma de decisiones y comportamientos de aprendizaje que facilitan estos

procesos de transferencia.
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Al mismo tiempo, es posible que los modelos tradicionales de la difusion y las
transferencias consideran a los publicos y actores de las politicas como participantes
pasivos 0 como seguidores. Empero, los actores y grupos de interés de estas se
encuentran organizados a través de redes complejas, que atraviesan el “paisaje” por
donde viaja la politica. Bajo este paradigma, los modelos de movilidad y de mutacion
cumplirian un papel mas activo en la construccion de relaciones (Peck y Theodore, 2015).

Admitamos por el momento estas premisas. Sin embargo, en la literatura analizada
de la difusion que fue tomada como base del estudio de los programas de transferencias
condicionadas en Colombia y el Perd, se reconocen las variaciones y los procesos
sociales cambiantes; asi como las redes complejas establecidas en los territorios. Es
decir, existen algunos matices diferentes entre enfoques, pero en esencia procuran
responder a inquietudes similares.

Siendo las cosas asi, resulta claro las limitaciones en los enfoques difusionistas,
de transferencias o aprendizajes. A partir de esto, el fast policy se plantearia como un
paradigma que permite analizar el movimiento, la formay el efecto de programas que son
implementados y que simplemente “no caen del cielo”, sino que instauran redes politicas,
influencia, experiencias y transformacion (Peck y Theodore, 2015). De manera analoga
que, en el punto anterior, los autores consultados para la tesis reconocen el papel de las
redes y la transformacion de las politicas, como un proceso en evolucion.

Es posible que el problema no sea simplemente analizar la relacién de
transacciones o transferencias, sino el origen de fondo y la reproduccion de un grupo de
multiples relaciones y comunidades que van desde los nodos trasnacionales, hasta los

locales. Dichas “mutaciones politicas” conllevan a ampliar las miradas metodoldgicas
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sobre la exportacion de modelos, a partir de estudios etnograficos y otras metodologias
mas experimentales, partiendo de otras disciplinas de las ciencias sociales.

Considerando la relevancia de esta hipotesis, resulta innegable que mi disertacion
guarda inquietudes epistemoldgicas similares ya que al analizar las politicas
seleccionadas para el trabajo de campo (Programas de Transferencias Condicionadas),
sus relaciones y el entramado generado en los territorios, resultaron evidentes las
limitaciones de los enfoques clasicos de la difusion.

Dentro de otra perspectiva, Diana Stone considera que el enfoque de la difusién
implica el abordaje de un patrén de adopciones sucesivas. O sea, que describe una
tendencia en la adopcion secuencial de una practica, una politica o un programa. Mas
aun, también identifica patrones de acuerdo con el modo en el que las politicas son
esparcidas en los territorios debido a caracteristicas geograficas y estructurales de los
paises. Es probable que, para Stone, la difusion estaria relacionada con el “Contagio”.
Aungue, su gran limitacién seria la fascinacién por el proceso y las condiciones de la
transferencia mas que por el contenido de las nuevas politicas en si mismas (Stone,
2001).

Aprovechando esta consideracion de Stone me gustaria remarcar que el enfoque
de difusién seleccionado para la presente tesis, efectivamente, nos permitio
concentrarnos en una parte del proceso. A titulo explicativo, indicaremos que dicha
decision hizo parte de la delimitacion de los alcances iniciales de la investigacion y, sobre
todo, contribuy6é a enfocarnos en lo que sucede, entre lo que se planifica y lo que se

termina ejecutando, sin llegar a analizar los resultados. Sin lugar a dudas, el analisis de
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efectos y/o la efectividad de las politicas estaria mas vinculado a estudios de
transferencias (Rubio, 2002).

Deseo subrayar que, para efectos de la presente disertacion, consideramos que
organizar el tronco conceptual a partir del policy difusidbn encuentra justificacion con
respecto a los objetivos y alcances propuestos por la investigacion. Evidentemente, la
tesis sigue la linea argumentativa de los estudios del policy diffusion en la medida en que
centra su mirada y foco en analizar las causas detras de los cambios que estas implican.

Lo dicho hasta aqui supone que, para el presente estudio de caso, no fue objeto
de atencién evaluar los motivos que llevaron a que las politicas seleccionadas fueran
transferidas de un pais A hacia un pais B o C y, mucho menos, analizar los factores del
fracaso o éxito de las politicas. Indiscutiblemente, partimos de la premisa que hubo una
serie de condiciones que permitieron esto.

Con respecto al rol e influencia de las IFIS y los Organismos Internacionales en la
difusién de la politica y programas sociales en Colombia y el Perud, probablemente, fue
mas evidente al inicio de los mismos, gracias a los préstamos financieros y la asistencia
técnica suministrada por los Bancos de Desarrollo. Si bien, los dos paises empezaron a
implementar los programas gracias a los fondos del Banco Interamericano de Desarrollo
y del Banco Mundial, es altamente probable que los roles de las IFIS cambiaron hacia
acciones mas de acompafiamiento técnico en las fases de maduracion de los programas
y no tanto financiero.

Un elemento a tomarse en consideracion consiste en el impacto de la difusion e
influencia ejercida por parte de los paises vecinos con fuerte presencia regional, como es

el caso de Brasil y México. Aungue algunos especialistas reconocen que no existié una
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presion internacional notoria para ambos paises a fin de que adoptaran la politica de los
programas de TMC/CCT. Sin duda, habia compromisos voluntarios asumidos en el marco
de los acuerdos globales en materia de reduccion de la pobreza y cumbres (Cumbre del
Milenio, Objetivos de Desarrollo Sostenible; Cumbre de la Alimentacion, acuerdos
subregionales en materia de lucha contra la pobreza).

En sintesis, y como todos los modelos de analisis politico, el policy transfer también
presenta limitaciones, como la falta de uniformidad y criterios con la difusion,
aproximaciones inadecuadas; ideas simplistas que la transferencia es un proceso sencillo
de traslado de un lugar a otro. Ademas, limitaciones en aspectos como el tiempo de la
adopcion. Igualmente, investigadores mencionan que los estudios de las transferencias
no se han enfocado mucho en lo que ocurre, en los procesos de los gobiernos centrales
hacia los subnacionales (Franco, 2012; Peck y Theodore, 2015).

Desde esta perspectiva, Dolowitz y Marsh reconocen que el policy transfer tiene
limitaciones para analizar las formas habituales de la formulacion de politicas; ausencia
de avances tedricos sobre el desarrollo de politicas; la falta de herramientas rigurosas
para evaluar si se ha transferido la politica o no y, finalmente, el déficit de investigaciones
relevantes. Aunque, en los Ultimos afios se presenta un gran aumento de las
transferencias de politicas, esto no implica el éxito de las mismas.

Como resultado, y pesar del notorio esfuerzo teorético, encontramos que la mayor
parte de los estudios sobre la difusién o neodifusionistas se basan en las similitudes y en
los resultados alcanzados en la copia de modelos de politicas, pero muy pocos han
profundizado en las diferencias. Razon por la cual nuestro interés es mirar como moldes

similares de programas se desarrollaron de forma distinta.

43



Por consiguiente, en este trabajo analizamos dos politicas de pobreza, difundidas
a lo largo de América Latina, durante la década de 2000, las cuales presentaron
diferencias en su implementacion, entre las que se encuentran los niveles de filtracion y
las estrategias de gestion en el territorio. En Ultima instancia, la propuesta conceptual
intenta demostrar que, siguiendo algunas posturas criticas de Weyland, la difusion tiene
sus limitaciones, asi como poner en discusion la creencia que dicho enfoque lo es todo

en el momento de realizar analisis comparados.

2.2 FACTORES PRIORIZADOS EN LOS ESTUDIOS NEODIFUSIONISTAS

Como complemento al debate cientifico sobre las nuevas posturas
neodifusionistas, al mismo tiempo, aparecen los factores priorizados en los estudios, los
cuales registran una heterogeneidad. Segun autores como Dolowitz y Marsh, los estudios
de la difusion no se concentran en aspectos de contenido especifico de las politicas que
estaban siendo transferidas. En particular, las investigaciones se orientaban mas a
aspectos como el tiempo de la difusidn, la proximidad geogréfica, similitudes de recursos
y mucho interés en el proceso (Stone, 2001).

Posteriormente, aparecen los estudios del policy transfer los cuales provienen de
los analisis comparados de la sociologia organizacional y de los estudios del desarrollo,
intentando explicar las transferencias de ideas o politicas. Sin embargo, las
investigaciones han sido asociadas al aumento de las perspectivas pluralistas; dandole
protagonismo al papel de la burocracia y la opcion racional. Asumiendo, de igual forma,
gue muchas de las decisiones involucradas en las transferencias de politicas se realizan

de forma irregular, desinformadas y por intereses (Dolowitz y Marsh, 1996).
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Cabe considerar, por otra parte, que los factores incorporados en los estudios del
policy transfer parten de la modalidad de transferencia (voluntaria o coercitiva). Ademas,
intentan descubrir si el modelo a copiar puede ser transferido de un sistema politico o al
interior de un mismo Gobierno de un pais. Similarmente, un factor a destacar del modelo
de Dolowitz y Marsh corresponde a la necesidad que los estudios incorporen el proceso
continuo de la transferencia. Esta perspectiva permitiria identificar categorias que puedan
utilizar los académicos para encaminar el trabajo empirico; asi como incorporar
elementos voluntarios y coercitivos en el analisis.

Por su parte, Peck y Theodore plantean que existe una distincion entre las
investigaciones tradicionales racionalistas del policy transfer frente a los nuevos enfoques
de la movilidad politica y la mutacion, con gran disparidad interdisciplinaria de analisis,
mas alla de las ciencias sociales. Dichos enfoques heterogéneos combinan post
positivismo y analisis contextuales en los procesos de implementacion de politicas.

Dentro de este orden de ideas, y a pesar de que existen elementos racionales en
los estudios de las transferencias, también se deberian tomar en consideracién aspectos
no racionales que puede implicar la toma de decisiones o informacion incompleta. Es
decir, que las transferencias de programas y politicas también pueden ser como resultado
de diferentes motivaciones, no solamente racionales. En esencia, la movilidad y la
mutacion politica pueden atravesar fronteras de forma mas libre, pero no se podrian
estandarizar resultados o una especie de monocultivo institucional (Peck y Theodore,
2015).

Sintetizando la opinibn de académicos se podria argumentar que las

investigaciones realizadas en el campo de las transferencias se han orientado mas a
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analizar las condiciones voluntarias. Es decir, cuando un pais busca lecciones y buenas
practicas de otros y, no tanto las coercitivas o impuestas por otros paises, entre otros
actores, arrojando una gran oportunidad para futuras investigaciones (Dolowitz y Marsh,
1996, 2000; Stone, 2001).

Finalmente, los tedricos del policy transfer plantean que existiria una tercera linea
de abordaje de las condiciones de las transferencias, denominada Coercitiva Indirecta.
Esta consistiria en relaciones de interdependencia, compromisos y externalidades que
conllevarian a que un Gobierno adopte una politica.

Aceptamos, pues, que dicha opcion es muy oportuna, sobre todo en los casos
analizados de Colombia y el Peru, ya que es altamente posiblemente que este tipo de
coercion indirecta fuera mas significativa que la transferencia coercitiva directa de las IFIS
y/o la voluntaria. Todavia cabe sefalar que, una parte del trabajo de Peck y Theodore se
orienta al analisis de los programas de TMC/CCT como un modelo aplicado en, al menos,
15 paises con gran participacién y apoyo de las Instituciones Financieras, a partir del
programa Progresa de México. Su trabajo brinda atencion especial a los contextos socio
espaciales, las hibridaciones y mutaciones de estos programas, a través de paisajes
institucionales.

Para ello, su obra incluye ampliar la mirada hacia una serie de actores relacionados
con las agencias de gobiernos nacionales, locales, movimientos, entre otros actores;
realizando investigaciones multiniveles, en diferentes lugares y andlisis comparados.
Asimismo, integrar aspectos, como la universalizacion de la focalizacion de los
destinatarios y la descripcién de las trayectorias complejas que evolucionaron hasta un

nivel técnico e institucional logrando niveles impredecibles (Peck y Theodore, 2015).
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2.3 POLITICAS DE ESTADO CONTRA LA POBREZA

De acuerdo con una corriente de pensamiento a partir de la ciencia politica, el
Estado es mas que un foro donde los grupos sociales formulan demandas, necesidades
y expresan sus luchas politicas. Asi pues, los Estados estan condicionados por una
agenda de prioridades internacionales como es el caso de la reduccién de la pobreza y
la defensa de los derechos humanos. Esto, se hace evidente en el caso de los paises de
Colombia y el Perd, quienes tienen una agenda muy proactiva en materia de
compromisos globales, frente a este tipo de fendmenos, lo cual ha generado la
formulacién de diferentes estrategias y politicas sociales.

En este marco, una de las prioridades del sector publico en América Latina,
implicaria tomar en consideracion la consolidacion de verdaderas burocracias: capaces
de asumir las funciones del Estado, crear un sistema de gestion publica eficiente y
garantizar la provision de servicios y bienes publicos de calidad (Prats, 2007).

En consecuencia, las garantias fundamentales que los Estados deben ofrecer en
materia de reduccion de la pobreza se podrian catalogar como “Buena Gobernanza
Suficiente” y/o “Un Minimo Institucional Requerido”, reconociendo las posibilidades reales
gue puedan atender los paises en desarrollo con politicas y acciones al corto y mediano
plazo; mediante agendas realistas, faciles de implementar y dirigidas a los mas
vulnerables (Skocpol, 2007; Fukuyama, 2006; Grindle, 2009).

Los autores anteriores plantean un aspecto fundamental de andlisis para la
presente disertacion, ya que la region se caracteriza por una heterogeneidad en materia

de capacidades de los aparatos burocraticos y tecnocréticos, lo cual incide en los
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resultados, alcances e impactos de las intervenciones concernientes a la proteccion
social.

Dicho planteamiento tedérico, nos induce ante las disyuntivas que se enfrentan
nuestros paises frente a la creacion de capacidades y, a su vez, en el ejercicio del control.
Asi como en la controversia que plantea definir un nuevo rol del Estado y su adaptacion
frente a fendbmenos dinamicos.

Ante esto, consideramos que el Estado tiene una funcion central dentro del
proceso del cambio social y la aplicacion de cualquier programa requiere previamente de
una institucionalizacion y condiciones técnicas y politicas. Ademas, de una compleja red
de mecanismos e interacciones que exceden el marco institucional. Aunado a lo anterior,
es de gran relevancia describir los tipos de Estados que se presentan en nuestra region
a fin de comprender las diferencias de las difusiones en las politicas sociales.

Entre la pluralidad de definiciones sobre los tipos de Estados, para el presente
estudio, tomamos como punto de partida tres categorias que representan el conjunto
variado de paises de la regién. Una primera categoria considera los denominados
Estados “Unitarios”, cuyo poder politico reside en un unico eje y sus politicas y recursos
dependen de la voluntad del centro politico. Un segundo ejemplo serian los Estados
“‘Desarrollistas” con un aparato administrativo dotado de coherencia corporativa,
inteligencia, inventiva y dinamismo.

Por ultimo, existirian los Estados “Predatorios” cuyas clases politicas plantean
como unico fin apropiarse de las rentas publicas, un alto nivel de corrupcion, ineficiencias
y la ausencia de un aparato burocratico coherente (Evans, 2007; Centeno, 2009; Valles,

2000).
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Tomando en consideracion estas categorias, aceptamos por el momento, que los
tipos de Estados presentes en gran parte del territorio latinoamericano, incluyendo a
Colombia y el Perd, se encuentren en una situacion hibrida entre particularidades
unitarias, predatorias y desarrollistas, ya que presentan un considerable nivel de
centralizacién y una clara jerarquia vertical. Al interior de la burocracia existe una gran
ineficiencia, aunque también islas de eficiencia que contagia a otros sectores. De manera
que el sector publico aun es visto como fuente de intereses, donde pesan mas las
conexiones y las redes clientelares (Otero, 2018, Trivelli, 2017).

Partiendo de la premisa previa se infiere que uno de los problemas estructurales
comunes a muchos paises en la region que presentan caracteristicas unitarias, como en
el Peru, consiste en que la transferencia de competencias a las instancias subnacionales
no ha sido acomparfiada de todos los recursos, capacidades y conocimientos, acorde con
la diversidad de las realidades regionales y locales. Como resultado, el desempefio de
los gobiernos regionales y locales ha sido heterogéneo y, en algunas ocasiones, muy
precario (Contraloria del Peru, 2014).

Llegados a este punto, quisiera recordar que nos interesa profundizar
conceptualmente acerca de los tipos de Estados y los factores que hacen que politicas
publicas similares se desarrollen de forma diferente. Si bien, el desarrollo de la politica
social en algunos paises, como Colombia, ha sido mucho mas amplio que en otros, como
el caso peruano, también existen variaciones internas en los mismos Estados, a nivel de
departamentos y municipios, que han avanzado de manera importante en este sentido,
mas que otros. Colombia, por ejemplo, en las ultimas administraciones municipales y

departamentales ha logrado un proceso acumulativo de politicas, programas y proyectos
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sociales que son liderados no solamente por las agencias nacionales, sino también por
las autoridades territoriales (Zapata, 2009).

Un aspecto medular para entender las politicas de Estado contra la pobreza y sus
diferencias guarda relacion con las denominadas Redes de Proteccién Social, como
estrategias vinculadas con el Welfare State “Estado del Bienestar”. Algunas posturas
tedricas ponen en evidencia los efectos contradictorios de las politicas y de los programas
sociales; los cuales, han generado distorsiones, desincentivos y desviaciones, reforzando
las criticas de los opositores del Estado del Bienestar.

Segun algunos autores, en América Latina la centralidad del crecimiento
econdmico, las recesiones econdmicas, la regulacion tributaria y las posturas politicas
consideraron el gasto social como algo no prioritario, poco eficiente y como un foco de
problemas asociados a la alta corrupcion. Esta percepcion, generd bajas coberturas de
las intervenciones publicas con escasos beneficios sociales, inversion muy puntual y
ausencia de planeacién (Pierson, 1993; Lampis, 2011; Jaramillo, 2017).

En realidad, y frente a los millones de pobres en los paises de Colombiay el Perq,
pareciera que las metas propuestas por los programas sociales fueran insuficientes y con
serios desafios en su implementacion. Para efectos de la presente disertacion, incorporo
el concepto de proteccidén social entendida como el marco de intervenciones desde el
sector publico, el sector privado, las organizaciones y las redes sociales, a fin de ofrecer
apoyo a las familias e individuos para prevenir, manejar y sobrepasar niveles de
vulnerabilidad, riesgo y privacién, socialmente inaceptables (Silva y Aravena, 2013;

Lampis, 2011).
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PROGRAMAS SOCIALES

Para hacer frente a la problematica de la miseria los gobiernos de la regién han
venido liderando iniciativas Estatales de politicas publicas en respuesta a compromisos
internacionales relacionados con los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS), la
Agenda 2030 e iniciativas nacionales y sub regionales orientadas a erradicar la
persistencia de la pobreza, las altas tasas de desnutricion en zonas rurales v,
especialmente, su incidencia en poblaciones indigenas, mujeres, nifios —nifias, ancianos,
discapacitados y afro descendientes.

Se estima que, en el afio 2018, América Latina y el Caribe registré6 182 millones
de habitantes que viven en situacién de pobreza, 63 millones de ellos en condiciones de
pobreza extrema o indigencia, los cuales no llegan a satisfacer sus necesidades basicas
alimentarias (CEPAL, 2019). Ante este panorama, los estudios cientificos sobre la
pobreza se tornan fundamentales y se caracterizan por una multiplicidad de enfoques,
partiendo de los andlisis socio — econémicos (Bresson, 2007).

Volviendo la mirada hacia la investigacion sobre las estrategias de salida de la
miseria en la region, las evidencias arrojan que el dinamismo en el mercado del trabajo
local ha sido el principal responsable de la disminucion de la pobreza. Entre los
dispositivos sociales que se han implementado, en varios paises, se encuentra el
reforzamiento de la institucionalidad estatal y la ampliacion de los programas de ayudas
sociales (Rocha, 2008; Bey, 2003).

De manera general, los abordajes conceptuales formulados sobre la pobreza
provienen, en su mayor parte, desde la disciplina de la economia y se pueden agrupar

en tres grandes categorias relacionadas con el bienestar econémico, las capacidades
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humanas y la exclusion social (Banco Mundial, 2001; Senn, 1992; Badiou, 2006, Messina,
2010). Las politicas sociales analizadas en la presente disertacion han sido disefiadas
tomando en cuenta el primer enfoque de la pobreza relacionado con el bienestar
economico.

Dentro del conjunto de estrategias implementadas por el Perd y Colombia para
aumentar la capacidad de respuesta Estatal a las demandas de los ciudadanos, se
encuentra el fortalecimiento de la Red de Proteccion Social (RPS), mediante la imitacion
de diversos tipos de politicas sociales disefiadas por otros paises y en diferentes
contextos, incluyendo los programas de ayudas monetarias, la asistencia alimentaria
escolar, pensiones para los adultos mayores, entre otros.

Si bien es cierto que la mayoria de estos programas han sido ampliamente
analizados y han alcanzado un notable reconocimiento. Pero, también han recibido
criticas, ya que, en la busqueda de resultados, por parte de los cientificos sociales, se
han encontrado evidencias de bajos niveles de participacion, limitada capacidad de
articulacion, duplicidad de funciones, ineficiencias y alto nivel de corrupcion (Collier, 1975;

De la Briére, 2012; CEPAL, 2010; Pierson, 1993; FAO, 2013; Otero, 2018).

2.4 LA PROTECCION SOCIAL Y EL ISOMORFISMO

En lo que corresponde al marco conceptual vinculado a la imitacion de politicas,
asi como a la copia de los programas sociales, también ha sido objeto de estudio
orientdndose hacia el analisis de las practicas de “Isomorfismo” como una caracteristica
comun en los paises de América Latina y como un legado del enfoque institucionalista

organizacional. En muchas ocasiones, los gobiernos adoptan programas Y/o
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instrucciones formales atendiendo los pedidos, recomendaciones y/o presiones de las
Instituciones Financieras Internacionales (IFIS), organismos multilaterales y donantes.

Dentro de los clasicos del isomorfismo institucional aparecen Paul DiMaggio y
Walter Powell quienes argumentan que las causas de la burocratizacion y la
racionalizacion de las instancias publicas han cambio a lo largo de las ultimas décadas.
Si bien, el cambio organizacional es cada vez menos dirigido por la competencia o la
eficiencia. Por su parte, la teoria institucionalista intenta abordar la heterogeneidad de
formas y practicas. Ambos académicos observan la necesidad de reestructurar el campo
institucional como resultado de un conjunto de actividades, procedimientos y decisiones
organizacionales, asi como la homogeneizacion de estas (DiMaggio y Powell, 1983).

DiMaggio y Powell proponen que la estructura organizacional debe ser definida
sobre la base de la investigacion empirica. De ahi que el proceso de la definicion
estructural consiste de cuatro partes: i) la interaccién entre organizaciones; ii) estructuras
bruscas de dominacién y coalicion; iii) el incremento de informacion; y iv) el desarrollo de
conciencia mutua entre los participantes de una organizacion. En contraste, las
estrategias institucionales pueden ser racionales para individuos particulares, pero
podrian no ser tan racionales para los grupos mas grandes.

Para estos autores, el concepto que mejor recoge el proceso de homogeneizacion
institucional corresponde al Isomorfismo. Este, seria el proceso que obliga a una unidad
a juntar esfuerzos para influenciar a otra unidad en igualdad de condiciones. DiMaggio
discute con la teoria ortodoxa del Isomorfismo que plantean solamente dos tipos: el
competitivo y el institucional. Frente a ello, proponen tres tipos de Isomorfismo: a) El

Coercitivo: se ejerce desde influencias politicas; b) ElI Mimético: como producto de
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estandarizar respuestas e incertidumbre; c) EI Normativo: asociado con la
profesionalizacion.

Se debe agregar también que la obra de Maggio y Powell considera que los
modelos isomorficos pueden ser difundidos sin intencionalidad, utilizados de forma
indirecta y/o por el contrario, dirigidos de forma explicita por asesores y consultores. Al
respecto, la profesionalizacion puede ser una fuerza colectiva que define las condiciones
y métodos del trabajo.

En definitiva, los autores plantean una serie de escenarios y mecanismos que
permiten prever los cambios institucionales generados por el isomorfismo. Entre estos se
encuentran, en primera medida, los indicadores a nivel organizacional. Para ello, se debe
analizar la dependencia de una organizacibn con respecto a otra; el grado de
centralizacidén de una institucion; la incertidumbre entre fines y objetivos a fin de lograr el
éxito. Un segundo grupo de elementos previsores del isomorfismo corresponden a los
cambios generados a nivel de terreno. En resumen, en algunos casos, la eficiencia y la
productividad no pueden ser medidas bajo los mismos criterios entre las entidades
publicas y empresas privadas (DiMaggio y Powell, 1983).

Partiendo de la premisa anterior Peter Frumkin y Joseph Galaskiewicz
profundizaron sobre las grandes presiones e influencias que se enfrentan las entidades
gubernamentales, en comparacion con las empresas y las organizaciones de la sociedad
civi. De modo que estos autores demuestran como las entidades publicas son mas
vulnerables a las fuerzas institucionales externas, en comparacibn a otras

organizaciones.
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Ambos académicos se interesan en describir porque ciertas organizaciones
pueden ser susceptibles a presiones externas, a partir de enfoques neoinstitucionalistas.
Asi como el desarrollo de estudios de impacto de las presiones sobre las organizaciones
gubernamentales y su alta vulnerabilidad. En sintesis, la investigacion neo
institucionalista busca describir como las organizaciones buscan la eficiencia a través de
practicas y estructuras a partir de la teoria de la cultura organizacional, haciendo énfasis
en la difusion interorganizacional de rituales y funciones.

Frumkin determina que las presiones institucionales no afectan de la misma forma
a las organizaciones. Esto podria explicarse debido a que la presion hacia las empresas
es menor que ante el sector publico o las Organizaciones No Gubernamentales. Una
posible explicacidén consiste en que las entidades del Gobierno tienen diferentes niveles
de control sobre los insumos que reciben para alcanzar sus logros y resultados. Una
segunda conclusién es que las organizaciones con estructuras clasicas burocréticas son
mas centralizadas y formales.

En definitiva, la obra de Frumkin y Galaskiewicz deduce que la alta vulnerabilidad
del sector publico frente a las presiones externas tiene dos implicaciones. Por un lado,
pone en riesgo el papel del Gobierno como proveedor de los servicios basicos y, por otro
lado, se pone en cuestionamiento el rol regulador del Estado, debido a que el Gobierno
puede ser mas influenciable (Frumkin y Galaskiewicz, 2004).

Indiscutiblemente, el seguir formulas externas probablemente obedeceria a
algunas condiciones internas como la fragmentacién e informalidad de los Gobiernos, la
falta de capacidad institucional en la implementacion de politicas publicas y a la ausencia

de autonomia y capacidad burocratica. De hecho, la imitacién de modelos externos puede
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generar una especie de “Ventrilocuismo” que puede ser altamente dafiino para el
desarrollo institucional (Krause, 2013).

Por su parte, Peter Evans esboza algunas ideas y reflexiones en torno al concepto
del “Monocultivo Institucional” cuando se intenta imponer modelos idealizados y guias
gue han funcionado en ciertos paises mediante la creacion de estructuras formales,
estandarizacion de acciones y roles, facil de maniobrar y medir. A fin de evitar los efectos
negativos del “Monocultivo Institucional” dicho autor propone que los Gobiernos deben
conocer sus necesidades reales, evaluar sus capacidades, mejorar la participacion
politica en las decisiones, fomentar la participacion e identificar los intereses tanto de la
burocracia, politicos y ciudadanos (Evans, 2004).

Al mismo tiempo, las limitaciones de la réplica fueron evidenciadas por Allen Shick
quien expresa que, en los paises en desarrollo, la informalidad, la ineficiencia del aparato
estatal, el descontrol en el manejo de recursos, la corrupcion y la necesidad de
modernizar el sector publico inciden de forma negativa en la imitacién de modelos de
politica publica. Ademas, la tecnocracia debe concentrarse en la gestién publica, el
control de insumos y el control interno (Shick, 1998). En definitiva, los enfoques de
isomorfismo, ventrilocuismo y monocultivo institucional sirven como referentes tedéricos a
profundizar en los programas de la presente investigacion.

Por ultimo, es util anotar que dentro del conjunto de programas sociales existe una
variedad extensa de tipologias y categorias, con disefios heterogéneos y estrategias de
operacion diferentes. En este sentido, la presente investigacién seleccion6é a los

programas de Transferencias Monetarias Condicionadas (TMC) o Conditional Cash
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Transfer (CCT) como politicas sociales que guardan particularidades muy definidas

(CEPAL 2010; Garzon, 2013; Trivelli, 2017; Jaramillo, 2017).

2.5 LOS PROGRAMAS DE TMC/CCT EN AMERICA LATINA

Como se ha dicho, la mayoria de los programas de Transferencias Monetarias
Condicionadas (TMC/CCT) nacen en América Latina, Africa y Asia, con gran apoyo de la
cooperacion internacional. En el caso de algunos de ellos, surgieron directamente para
enfrentar las consecuencias de reformas macroecondémicas, mientras otros se originaron
debido a crisis particulares. También, existen casos en los cuales el programa de TMC
fue planteado para enfrentar el alza en los precios de los alimentos o los que se
estructuraron para combatir la pobreza (FAO, 2012). Precisamente, puede decirse que
los programas de TMC responden a tres ldgicas:

1. La inversién en capital humano.

2. La consecucion de los Objetivos de Desarrollo (ODM-ODS).

3. Responder a otros tipos de politica social.

Por lo que se refiere a América Latina este tipo de programas se centran de forma
exclusiva en la dimension del capital humano y en el manejo de riesgos; la consideracion
de otras dimensiones cambia de pais en pais, dependiendo de la fuerza de los mercados
laborales, la importancia de las actividades econdémicas de los beneficiarios, el
funcionamiento de la oferta de bienes y servicios publicos, asi como la proporcion de la
poblacién urbana y rural (Davis, 2011).

Se estima que en la regién funcionan mas de 18 Programas de Transferencias

Condicionadas. Algunos de ellos se remontan a finales de la década de los noventa,
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como es el caso de México, el cual se constituye como el programa pionero, seguido de
Brasil y Honduras.

Mas aun, durante la primera década del siglo XXI se consolido la presencia de este
tipo de intervenciones en la region (Colombia y Ecuador en 2001, Pera en 2005), por lo
general asociados a esquemas especificos de condicionalidades. Los programas de TMC
estarian atendiendo a cerca de 26,8 millones de familias en situacién de pobreza, que
representan 111 millones de personas, aproximadamente el 21% de la poblacion total de
la regién (Maldonado, Moreno, Pérez, Barrera Orjuela, 2011).

Segun los expertos, uno de los desafios mas significantes de este tipo de
programas constituye la entrega de los incentivos monetarios a los beneficiarios. Por
esto, una buena parte de los gobiernos ha optado por trabajar en conjunto con los bancos,
entidades financieras y sector privado, para garantizar la entrega efectiva de las
transferencias economicas.

En el siguiente cuadro, se puede constatar los paises de América Latina y el Caribe
gue han implementado programas de Transferencias Monetarias Condicionadas, su afio

de arranque y la cobertura, en base a las encuestas nacionales de hogares.
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Pais Programa Afio inicial Cobertura®
1 = - . "
| Asignacion Universal por Hijo para
Argentina | teccidn Social 00
_ Bolivia BonoMadre Nifia-Nifio Juana Azurduy | 2009 590%
Brasi Bolsa Familia 2003 527.40%;
Chile |Chile Solidario | 21.80%
| Colombia Mas Familias en Accién 2000 53.30%
CostaRica  Avancemos | 2006 24.20%
Ecuador Bono de Desarrollo Humano | 2003 64.10%
Comunidades solidarias rurales (exRed |
Salvador ¢ i) I 2005 11.10%
Guatemala  Mi Bono Seguro , 2008 49.00%
Honduras  Programa de Asignacién Familiar (PRAF) | 1950 28.70%
|Programme of Advancement through
_ BmA@ | Health and Education (PATH) i =E
México Prospera 1997 45.10%
Panamd |Red de Oportunidades _2006 34.50%
_ Paraguay  Tekoporda | 2005 11.00%
it Juntos (Programa Nacional de Apoyo
1 Perh Directo a los mds Pobres) 2005 34:30%
Republica |
' Dominicana Programa ~Sondarldad - 2005 32.80%
Trinidady  Targeted Conditional Cash Transfer 2005
Tobago Program (TCCTP)
Uruguay Asignaciones Familiares 2008 88.20%

Tabla 5. Programas de Transferencias Monetarias Condicionadas TMC implementados

en América Latina y el Caribe. Fuente: BID, 2015
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2.6 POLITICAS Y POBREZA EN COLOMBIA Y EL PERU

Los Estados de Colombia y el Peri se han comprometido y ratificado acuerdos
internacionales vinculantes y no vinculantes en materia de lucha contra la pobreza, a lo
largo de las ultimas tres décadas, lo cual ha implicado la elaboracién y puesta en marcha
de politicas publicas a fin de garantizar las condiciones minimas requeridas para una vida

digna de los ciudadanos.

Compromisos internacionales asumidos

por Colombia y el Pert

» Estrategia parala seguridad alimentaria en los paises de la
comunidad andina (Agenda Social Andina, estrategias sub
regionales, entre otras iniciativas).

* “Declaracion del Milenio de las Maciones Unidas”, 2000-2015.

1

1

1

i

1

Lucha contrala ;
1

La Agenda 2030 y los Objetivos de Desarrollo Sostenible (0D3), -
1

1

1

1

1

1

1

1

1

1

1

1

1

1

1

1

1

i

| pobreza
i 2015-2030.

i * (Cumbre Mundial sobre Alimentacidn, 1996. FAO Roma.

i * Conferencias Internacionales sobre Nutricién, Infancia, 2000,
! 2005, 2014. Otros

1

Tabla 6. Algunas convenciones y acuerdos globales y regionales ratificados por
Colombia y el Per(. Fuente: creacién propia, 2019

Conviene esclarecer que dentro de las Constituciones Politicas de Colombia y del
Perd no se menciona concretamente la erradicacion de la pobreza y del hambre. Ahora
bien, ambos paises han establecido diferentes estrategias legales, técnicas y operativas
para la superacion de la pobreza, como por ejemplo el Articulo 2° de la Constitucién de
Colombia, la Ley 1450, Ley la Ley 1532 de 2012, documentos CONPES, entre otros.

Acorde con lo anterior, el Pertd también ha formulado un conjunto de recursos
juridicos e institucionales en esta materia: Articulo 44 de la Constitucion del Perud, Mesa
de Concertacién para la Lucha contra la Pobreza 2001; el Acuerdo Nacional de 2002; la
Estrategia Nacional para la Superacion de la Pobreza Extrema Crecer; el Decreto

Supremo para la creacion de Juntos N° 032-2005, entre otros.
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En particular, los programas de TMC en Colombia y Peru desarrollan estrategias
similares. Por ejemplo, complementan el ingreso de las familias con nifios menores
integrados por gestantes, nifios (as), adolescentes y/o jovenes hasta que terminen la
educaciéon secundaria o cumplan entre 18 y 19 afios. Es asi como incentivan la formacion
de capital humano a través del consumo de alimentos, la incorporacion nutricional de los
menores y la asistencia y permanencia escolar en los niveles de educacion basica
primaria, basica secundaria y media vocacional.

De manera analoga, las condicionalidades que establecen ambos programas
estan sujetas a componentes como el subsidio de nutricion, salud y de educacion. Los
incentivos monetarios se suspenden si las familias no cumplen con las
corresponsabilidades y con los requisitos como beneficiario (Avila, 2013).

Vinculado a este ultimo elemento, tanto la teoria como los expertos consultados,
coinciden en que el combate de la pobreza exige que los programas sociales sean
eficientes, eficaces y, en especial, que sean correctamente direccionados mediante la
focalizacion (seleccion y priorizacion de los usuarios), para que mAas personas se
beneficien de ellos. La focalizacién del gasto social permitiria priorizar a la poblacién con
mayores necesidades econdémicas y sociales.

Dentro de esta perspectiva, existen dos enfoques de focalizacion, la primera
orientada a dar prioridad a los mas carentes y una segunda nocién mas restrictiva sobre
el tamafio del Estado. Especificamente, la focalizacién significa que la poblaciéon es
organizada en una lista que obedece al grado de carencia de las personas, en la cual el
mMAas carente ocupa la primera posicion, mientras que el menos carente ocupa la dltima

(Barros, Carvalho, 2004).

61



Sobre las bases de las ideas expuestas por parte de Ricardo Paes de Barros y
Mirella de Carvalho, la l6gica de la focalizacion consiste en atender a las personas
respetando su posicion en la lista, hasta que se agoten los recursos disponibles. Segun
estos autores, en América Latina se configuran dos tipos de focalizaciones, una
denominada “Nocién Débil” donde lo importante es beneficiar a todos los segmentos de
la poblacion, tanto a los considerados como los mas vulnerables como aquellos que no
lo son. En este esquema, no se podria interpretar como un elemento de falla o error el
hecho de que algunos grupos prioritarios no sean asistidos, debido a que todos los
segmentos beneficiados son de alta prioridad.

La segunda opcion de focalizacion se denomina “Nocién Fuerte” orientada a
atender exclusivamente a los mas necesitados. En este caso, existe una falla en la
focalizacion cada vez que el programa es extendido para cubrir también a los grupos no
prioritarios, incluso cuando la lista fuera respetada. Por tanto, segun este segundo
enfoque, la focalizacion significa que los recursos publicos deben beneficiar
exclusivamente a los grupos prioritarios.

Tomando en cuenta estas definiciones planteo como argumento que, debido a las
redes clientelares en Colombia, se presentd una focalizacién débil. Mientras que, en el
Peru, al no existir estas redes se logro consolidar una focalizacion dura. Deseo subrayar
gue este es un aspecto relevante para la presente investigacion, el cual se desarrollara
de forma mas amplia en el capitulo tercero, ya que los programas fueron copiados de
forma similar.

Colombia, posiblemente queria tener el programa bajo una focalizacién mas rigida.

Pero, las diferencias no han sido como resultado del disefio, sino del proceso. A su vez,
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en el Peru, se ha ido instaurando una “Focalizacion Fuerte y Rigida” como resultado de
un esfuerzo por prevenir el uso de los programas sociales para fines particulares,
logrando un superlativo control en el manejo del programa social, debido a que los
gobiernos subnacionales y actores locales no tienen la fuerza, ni las capacidades para

ser antagonistas o competidores del poder central.

2.6.1 PROGRAMA FAMILIAS EN ACCION (FA), COLOMBIA

Durante las décadas de los afios ochenta y noventa, Colombia, como la gran
mayoria de los paises latinoamericanos, enfrentd una severa crisis econdmica que
impacto fuertemente en los indicadores econdémicos y sociales. En vista de ello, el pais
comenz6 a fortalecer sus programas sociales como una forma de enfrentar este
escenario y mejorar la eficiencia de las intervenciones publicas. De modo que la idea
fundamental era focalizar los recursos en la poblacion mas necesitada a modo de
compensar la pérdida de ingresos, crear empleos, mejorar la infraestructura y la salud
(Fonseca, 2009; FAO, 2012).

En este escenario, el programa de Transferencias Monetarias Condicionadas en
Colombia “Familias en Accion” ha sido parte central de las politicas sociales de los
Gobiernos de Andrés Pastrana, Alvaro Uribe, Juan Manuel Santos e Ivan Duque
Marquez, durante los ultimos 18 afios. El programa FA surgié en el 2001 en un clima
poco favorable para el pais, debido al conflicto armado interno, el desplazamiento, la
violacién de derechos humanos y la pobreza (Velasquez, 2010).

De forma concomitante con la propuesta politica del Gobierno de Juan Manuel

Santos, los programas sociales tuvieron una redefinicion de las estrategias Estatales
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planteadas anteriormente, durante los dos periodos de Uribe, colocando a la lucha contra
la pobreza, vivienda, educacion, salud y empleo como prioridades. Actualmente, el
gobierno de Ivan Duque se encuentra revisando la estrategia de proteccion social.

El programa Familias en Accidn cubre a los hogares mas pobres inscritos en el
Sistema de Focalizacién SISBEN, personas en situacion de desplazamiento e indigenas.
En concreto, FA se constituye como el tercer programa de TMC mas grande de América

Latina, en términos de personas atendidas, por detras de México y Brasil.

2.6.2 EL PROGRAMA “JUNTOS” EN EL PERU

En relacion con el programa “Juntos” se cred en la etapa final del Gobierno de
Alejandro Toledo. El pais presentaba buenos indicadores macroeconémicos, debido a
reformas realizadas anteriormente, ante un contexto internacional favorable a las
exportaciones y en un clima de estabilidad politica e institucional. Admitamos, por el
momento, que la pobreza empez6 a reducirse durante su gestion, pasando del 54% en
el 2000 a 49,1% en el 2005, cuando termind su periodo.

Durante el Gobierno de Alan Garcia, el INEI lanzé una nueva metodologia para la
medicion de la pobreza, la cual recibié varios cuestionamientos de los organismos
internacionales, especialmente del Banco Mundial y de la Organizacién Mundial de la
Salud OMS/OPS ya que, segun los especialistas, se redujeron los estandares adaptados
internacionalmente (Banco Mundial, la FAO y la OMS).

Luego, durante los cuatro afios del Gobierno de Ollanta Humala, se fortalecieron
los programas sociales a través de la creacion del Ministerio de Inclusion Social (MIDIS).

Algunos de ellos fueron reestructurados, reforzados y otros fueron creados. Como
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resultado, el programa Juntos pasO a ser parte del MIDIS, ampliando la cobertura de
familias atendidas, ya que, en diciembre de 2011, Juntos atendia a 492 mil familias y en
diciembre del 2015, el programa llegaba a las 800 mil familias. Es decir, el Programa de
Transferencias en el Peru casi duplico la cantidad de beneficiarios en cuatro afios.

Finalmente, durante el gobierno de Pedro Pablo Kuczynski y de su posterior
reemplazo, el mandatario Martin Vizcarra, el programa Juntos ha continuado con cierta
inercia institucional, pero sin mayores cambios y/o sin el protagonismo que ocup6 durante
el Gobierno humalista.

Contribuir a la reduccién, FA consiste en la entrega, condicionada y periddica de una

L superacién y prevencién de la Afio, 2000 transferencia monetaria directa para complementarel ingreso y
Familias en pobreza yla desigualdad de mejorar la nutricién, salud y educacién de los menores de 18 afios de
Accién (FA) ingresos, a la formacién del las familias que se encuentran en condicién de pobreza, y

capital humano. vulnerabilidad.

Programa

Se pueden distinguir tres etapas:

Contribuir al desarrollo 7 de abril del = Del 2005 al 2007: etapa inicial.
El Programa humano y al desarrollo de 2005, = Del 2008 al 2011: disefio de Marco Légico y de las bases para la
Nacional de capacidades gestién por procesos.
Apoyo 9[iseis1| especialmentedelas = Del 2011 al 2017: fortalecimiento de la organizacién y
Nos Mas generaciones futuras, orientando funcionamiento en el marco de la Politica de Desarrollo e Inclusién
su accionar a romper la Social.
Pobres transferencia intergeneracional COMPONENTE 1. Mejorar las condiciones de disponibilidad, acceso y
JUNTOS de la pobreza. uso de un paquete de servicios de salud, nutricién y educacién.
Perii. COMPONENTE 2. Entregar transferencias monetarias hogares

incorporados que cumplen sus corresponsabilidades.

Tabla 7. Descripcién general de los dos programas sociales en Colombia y en el Pert.
Fuente: creacion propia, 2019

De acuerdo con los reportes institucionales, en sus inicios, los programas de
transferencias monetarias mostraron una deficiente capacidad de articulacion
intersectorial con otras agencias del Estado, en el momento de la puesta en operacion
en el terreno (FA, informe 2012; Juntos, informes 2005, 2010, 2017).

Cdmo se puede evidenciar en la siguiente tabla (cuadro No 4), durante el 2017,

los programas sociales en ambos paises beneficiaron a mas de 15.3 millones de
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personas, de los cuales 11.9 millones correspondieron a Familias en Accion y 3.4 millones

al Programa Juntos.

Presencia en

NOMBRE Beneficiarios Descripcion Regiones

2 millones 393 mil hogares. 1. Las més de 2 millones 400 mil familias inscritas en el Se implementa en todos

En nutricién: 3 millones de programa. los departamentos
FAMI!'IAS EN nifios han sido beneficiados 2. Las familias en situacién de pobreza y en situacién de municipios, distritos y
L{ad (o] '[(Z9 En subsidio educativo: 4 desplazamiento. cabildos indigenas de
millones menores 3. Las familias indigenas en situacién de pobreza. todo el territorio
4. Las familias afrodescendientes en pobreza extrema. nacional.
Enel 2017, beneficié a La poblacién objetivo: En el 2016, la cobertura:
693.504 Hogares 3,467,520 lleg6a 18
Programa personas. Hogares en situacion de pobreza principalmente de departamentos, 159
JUNTOS (75%) corresponde a zonas rurales integradas por gestantes, nifios/as, provinciasy 1,178
nifios/as, adolescentes y adolescentes y jovenes hasta que culminenla educacién  distritos.
jovenes de 6 a 19 afios. secundaria o cumplan 19 afios de edad, en los distritos Capacidad de llegada al
con tasas de pobreza iguales o mayores al 40%. 649% de los distritos del
pais.

Tabla 8. Relacién de beneficiarios y cobertura de los programas sociales (FA y Juntos)
al afio 2017. Fuente: Creacion propia, 2019

A manera de conclusion, en este capitulo segundo se propuso un tronco
conceptual que guia la investigacion, analizando los tipos de Estado, las politicas publicas
relacionadas con la pobreza, las difusiones diferenciadas y las caracteristicas generales
de los programas sociales objeto de estudio. Si bien, es evidente que ambos programas
comparten algunas caracteristicas similares en cuanto a las condiciones externas que
incidieron en la adaptacion, el molde desde donde partieron, asi como una serie de
afinidades en sus estrategias y mecanismos analogos estructurales; siguiendo las pautas
propuestas en el modelo inicial (Garcia, 2017; Trivelli, 2017).

Dichas similaridades seran presentadas en el apartado introductorio del proximo
capitulo. Aunque, el objeto de la presente disertacion es profundizar en las diferencias,

las cuales seran detalladas en las siguientes secciones de la disertacion.
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CAPITULO Il
DIFERENCIAS ENTRE LOS PROGRAMAS

FAMILIAS EN ACCION Y JUNTOS

En este capitulo, la disertacion sintetiza algunos hallazgos encontrados con
respecto a las diferencias en la difusién de los programas sociales en Colombia y en el
Peru. Las dos diferencias significativas encontradas con respecto a Familias en Accion y
el Programa Juntos corresponden a: i) La Focalizacién y los Niveles de Filtracién y ii) El
Sistema de Cogestion Informal. Es fundamental enfatizar que ambos programas hicieron
parte de una evidente difusion de politicas y que presentan algunas similitudes, las cuales
se describen en la parte inicial de la presente sesion. Pero, como se ha reiterado, el
estudio se enfocara en las diferencias que seran ampliadas a lo largo de los proximos
apartados.

Las diferencias identificadas en el presente capitulo fueron contrastadas con el
trabajo de campo realizado en cuatro localidades -municipios de Popayan y Sincelejo en
Colombia y las municipalidades de Cajamarca y Piura en el Pera-. Gracias al analisis de
estos casos comunes Y tipicos dentro de la politica local, se pudieron confirmar las
diferencias formuladas en gabinete, vinculadas con la focalizacion y el sistema de
cogestién instaurado localmente.

Posteriormente, en el cuarto capitulo se plantean dos explicaciones alternativas,

de rapida interpretacién, para comprender estas disimilitudes vinculadas por un lado a la
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capacidad del Estado y por el otro, al disefio de los programas sociales. Si bien, y como
se ha manifestado en el capitulo introductorio, estas dos explicaciones alternativas no
seran suficientes para profundizar en el objeto de estudio de esta investigacion. Ello
permitira adentrase en dos factores vinculados a las redes clientelares, asi como a las
burocracias y tecnocracias locales que seran desarrollados en los capitulos quinto y

sexto.

SIMILITUDES ENTRE LOS PROGRAMAS SOCIALES (TMC) ANALIZADOS

Los siguientes parrafos tratan sobre algunas afinidades y semejanzas encontradas
en la planificacion y durante la adaptacion de los programas TMC en Colombia y en el
Perd. En primer lugar, aparece la necesidad compartida de fortalecer las Redes
Nacionales de Proteccion Social (RPS) mediante la implementacién de diferentes
intervenciones, atendiendo compromisos internacionales (Fonseca, 2009). Desde sus
inicios, los programas FA y Juntos contaron con el soporte de la cooperacion
internacional, el acompafamiento de especialistas y redes extendidas de profesionales
internacionales que brindaron asistencia a las entidades nacionales, durante el proceso

inicial de activacién de la politica.

En segundo lugar, los Programas de Transferencias Monetarias Condicionadas
Familias en Accién y Juntos responden a objetivos comunes, orientados a contribuir a la
formacion del capital humano de las familias en extrema pobreza y en situacion de alta
vulnerabilidad, mediante el desarrollo de dos estrategias que guardan coherencia con el
modelo original. La primera estrategia consiste en complementar el ingreso de las familias

con nifios menores de 18 afios, por medio de la entrega de subsidios de nutricion, salud
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o educacion. Este sistema intenta contribuir al mejoramiento de la calidad de vida a través
del consumo de alimentos, la incorporacién nutricional de los menores y la asistencia y
permanencia escolar.

La segunda estrategia propone que los productos y/o servicios se entreguen en
dinero o en incentivos monetarios a las familias participantes. En ambos programas
sociales, la estrategia de base del disefio corresponde fielmente al modelo desarrollado
en Brasil y México (Krause, 2013; Manuales de Operaciones Programas FA y Juntos,
2012, 2015).

En tercer lugar, existen una serie de similitudes relacionadas con la ingenieria de
ambos programas. Tanto Familias en Accion como Juntos han establecido una serie de
condicionalidades, guias y estandares sustentados en parametros técnicos y operativos
gue orientan su implementacion en el terreno. De esta manera, ambos programas han
optado por simplificar su sistema de operaciones mediante pocos intermediarios entre el
programa y el usuario final “familia / madre beneficiaria”.

Asi mismo, este tipo de programas presentan bajos costos administrativos y un
alto nivel de eficiencia. Esto ha sido una caracteristica, mas o menos general, para los
programas de TMC en comparacion con otros tipos de intervenciones sociales mas
costosas y menos efectivas (Trivelli, 2017; Jaramillo, 2017; Otero, 2018). En
consecuencia, las condicionalidades y las corresponsabilidades estan definidas y son
conocidas por parte de los usuarios, instituciones, autoridades y participantes.

El cuadro No 5 registra algunos de los elementos similares de los programas que

hacen parte de esta investigacion.
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SEMEJANZAS

1. Condiciones
del contexto

= Colombia y Pert subscribleron acuerdos internacionales, regionalesy sub
regionales en materia de lucha contra la pobreza

= Los PTMC Impactan de forma directa en la severidad de la pobreza; estrategias
de respuesta temporal, pero luego fueron planteados como programas de
eliminacidn de la pobreza a largo plazo

* FAYy Juntos han contado con financiamiento y/o acompanamiento dela
cooperacion Intemacional (BM, BID, ONU, entre otros).

» Colombia y Perti tomaron como base el programa de TMC de Brasil “Bolsa

= Laestrategia consiste en contribuir a la formacion del capital humano de las
familias en extrema pobreza y situacion de alta vulnerabilidad mediante:

» Complementar el Ingreso de las familias con nifios menores de 18 afios,
contribuyendo con el mejoramiento de la calidad de vida através del consumo
de alimentos, la incorporacion nutricional de los menores y de lz asistencia y

externo
Sk s
Familia”.
2. Modelo
Original de
programas TMC permanencia escolar.

* Elaporte que realizan los Gobiernos de Colombia y de Pert se realiza mediante
Transferencias Monetarias (dinero) a través de la figura de subsidios yjo
Incentivos econdmicos en nutricién, salud y educacién.

3. Ingenieria de
los programas

= El proceso de adaptacion del modelo y |a ingenieria de ambos programas fueron
encargados a altos funcionarios y técnicos de los Goblernos en las instancias
centrales (Presidencia-DPS, PCM)

* FAy Juntos hanincluido mejoras y ajustes en el proceso, pero en general
presentan una concordancia en su estructura con respecto al disefio original

* Ambos programas establecieron criterios de elegibilidad. Las condicionalidades y
corresponsabilidades estdn plenamente definidas y normalizadas

« Los mecanismos, los requisitos para acceder a los subsidios, los criterios y los
compromisos son conocidas por las familias

« El modelo ha optade por la simpleza de la operacidn, sinmuchos intermediarios;
bajos costos administrativos

Tabla 9. Similitudes entre los programas sociales Familias en Accién y Juntos.

Fuente: creacion propia, 2019

DIFERENCIAS ENTRE LOS PROGRAMAS SOCIALES EN COLOMBIA'Y

EL PERU

Como se anuncid en la introduccién de la investigacion, los hallazgos arrojaron
dos grandes diferencias que se pueden encontrar en los programas Familias en Accién
y el Programa Juntos: a) La Focalizacién y el nivel de filtraciones y b) El Sistema de
Cogestion implementado para la puesta en marcha de la politica social. A continuacion,

ampliaremos los detalles, alcances y el desarrollo de cada una de estas diferencias.
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3.1 DIFERENCIA 1. LA FOCALIZACION Y NIVEL DE FILTRACIONES

La primera diferencia encontrada entre los programas Familias en Accién y Juntos
se relaciona con la estrategia de focalizacion que se ha ido presentando en ambos
paises. Colombia se ha caracterizado por una “Focalizacion Débil” con mayor flexibilidad
y criterios amplios de entrada, permanencia y salida de los destinatarios de los programas
sociales.

A su vez, en el Peru, se ha ido instaurando una “Focalizacion Fuerte y Rigida”
como resultado de un esfuerzo por prevenir el uso de los programas sociales para fines
particulares, donde se intenta atender exclusivamente a los grupos considerados como
mas vulnerables. Es imperativo destacar que ambos paises intentaron realizar una
focalizacion estricta, pero debido a diferentes razones que se explican adelante, fue méas
dificil para Colombia.

Podemos afirmar que el caso colombiano presenta histéricamente un alto
porcentaje de filtracion a través de los denominados “Colados” o destinatarios que
reciben las ayudas econdmicas del programa, pero que no cumplen con los requisitos y/o
gue no necesitarian de la subvencion del gobierno. Este fendmeno es motivo de
preocupacion y analisis por parte de expertos, académicos y para la misma tecnocracia,
ya que muchas personas estan registradas como beneficiarias, tal vez, por diferentes
motivos como favores politicos, intereses econdmicos y de movilizacién social (Barreto,
2015; Clavijo, 2017; Otero, 2018).

El panorama es diferente en el caso del Perd, ya que JUNTOS se ha caracterizado
por un manejo altamente tecnocratico en la implementacion del programa, con excesiva

rigurosidad y niveles minimos de filtracion. Aunque, probablemente con una limitada
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participacion de las fuerzas vivas de la poblacién que permita una apropiacion local de la
politica publica. Una limitacion asociada a la estricta focalizacion establecida en el Peru
corresponde a la subcobertura de los programas sociales, debido a razones tecnocraticas
y también a razones presupuestales (Jaramillo, Trivelli 2017).

En virtud de lo anterior, las filtraciones seran analizadas en este estudio desde una
perspectiva eminentemente tedrica, evitando caer en juicios sobre lo bueno o malo del
fendbmeno a fin de identificar elementos que permitan vislumbrar si estas fisuras de la
focalizacion han contribuido o no con los objetivos del programa; asi como indagar por
otros aspectos que no han sido tomados en cuenta. A continuacion, el cuadro 6 resume

algunos rasgos de esta primera diferencia.

DIFERENCIAS

* Colombia: Focalizacién “Blanday parcialmente centralizada”, con
criterios amplios y difusos de entrada con problemas de alta

i) LA ESTRATEGIIA filtraciény “Colados”; ademés de manipulacionde informacion
DE FOCALIZACIONY

filtraciones, pero con problemas de sub cobertura por razones
técnicasy presupuestarias

* Manipulacién local del Sistema de Informacién de Beneficiarios de
los Programas Sociales, debido a razones técnicasy politicas

1
i
1
1
1
i
1
1
FILTRACIONES 1 * Pert: Focalizacion “Duray altamente centralizada”; con minimas
1
1
1
1
1
i
1
I
1
i

Tabla 10. Aspectos relacionados con la primera diferencia «La Estrategia de Focalizacion y nivel de Filtraciones»
entre los programas Familias en Accién y Juntos. Fuente: creacion propia, 2019

3.1.1 LA FOCALIZACION EN COLOMBIA

Como punto de entrada, es conveniente aclarar que el Sistema de Beneficiarios
de los Programas Sociales (SISBEN) es el principal instrumento de focalizacion individual
utilizado por la gran mayoria de los programas sociales en Colombia, desde 1995, su
objetivo consiste en ordenar a la poblacion mediante un puntaje de acuerdo con sus

caracteristicas, y asi identificar los potenciales beneficiarios de la oferta social. Al ser una
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herramienta de focalizacion individual, es un insumo importante en la entrega de
subsidios y beneficios a la poblacion (Departamento Nacional de Planeacién DNP, 2016).

Por esto, y a fin de realizar la identificacion de potenciales beneficiarios de las
ayudas estatales, el SISBEN ha establecido un esquema de articulacion entre los entes
territoriales y el gobierno central para la recoleccion de la informacion y el posterior
calculo del puntaje. De ahi que las alcaldias tengan la responsabilidad de realizar el
levantamiento y mantenimiento de la informacion mediante visitas in situ a los hogares
gue hayan solicitado la realizacion de la encuesta.

La informacion recolectada por las alcaldias es remitida al Gobierno nacional,
especificamente ante el Departamento de Planeacion Nacional (DNP) que tiene la
competencia de consolidar la informacidén suministrada por cada territorio, en una sola
base nacional; realizar los controles de calidad, hacer el calculo del puntaje y publicar la
base nacional corroborada (Bottia, Cardona, Medina, 2012).

Ademas, el DNP debe remitir esta base a las entidades publicas que realizan su
focalizacion con base en el SISBEN, quienes tienen la competencia de vincular los
potenciales beneficiarios a la oferta social pertinente. Segun el Gobierno, a fines de 2016,
la base de datos contaba con 35.8 millones de personas registradas. Es decir, casi el
73% de la poblacion total de Colombia, estimada en 48.6 millones de personas en ese

mismo afio (Ver gréfico 2).
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Aumento de los hogares focalizados en Colombia por el SISBEN,
desde 2011- 2016. Fuente DNP, Colombia 2017
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Figura 4. Beneficiarios inscritos en el
SISBEN, desde 2011-2016. Fuente DNP

Con respecto a la seleccion de las familias beneficiarias de los programas sociales
en Colombia, los operadores entrevistados en los dos municipios presentan diversas
posiciones en el terreno. Por un lado, la coordinadora técnica de Familias en Accién en
el Departamento del Cauca, Carolina Quelal, considera que muchas personas
seleccionadas como beneficiarias realmente no necesitan el incentivo.

“Dentro de las 22,700 familias que hay inscritas en Popayan, si el gobierno hiciera
un cernido (seleccion) yo creo que muchas de ellas saldrian del programa. Otros aspectos
gue nos preguntamos corresponden a ¢De qué forma el gobierno mide la pobreza?
¢, Como miden a un desplazado? aunque algunos reciben ayudas a otros no les llega
ninguna. Hay muchas personas que no deberian recibir el incentivo”.

Pero, cuando las personas se inscribieron, accedieron al programa y fueron
incluidas, ya se considerd6 como un derecho ganado. Por ello, en este momento no se
puede sacar a nadie. Si bien, ahora que estéa iniciando un nuevo Gobierno esperamos
gue haya unos ajustes al programa; no estamos diciendo que lo quiten porque es un

programa bandera. Sin embargo, desconocemos acerca de las acciones o estrategias
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que estéa proponiendo el Gobierno para filtrar y/o definir qué familias estarian en Familias
en Accion (Quelal, 2018).

En esta misma linea, el Director Regional del Instituto Colombiano de Bienestar
Familiar ICBF en el Cauca, estima que Familias en Accidén deberia ser mas estricto en la
seleccién porque la focalizacién como esta planteada esta “filtrando” a muchas personas
qgue realmente no estan sacando el provecho del programa y se estan beneficiando a
personas que ya tienen otros servicios.

“Es decir, estamos confluyendo en unas familias y dejando a un lado a las mas
vulnerables y las que en verdad estdn mas en riesgo. Institucionalmente, si creo que falta
reforzar la focalizacién. El ICBF tiene la fortuna de haber ido hasta los lugares mas
reconditos a prestar el servicio y tenemos un funcionario hasta en los lugares mas
remotos. Por ello, puedo afirmar que la focalizacién de los programas sociales no esta
llegando a todos los lugares, ya que simplemente se estd llegando a la cabecera
municipal y/o hasta donde llega la carretera. Pero, no estamos yendo mas alla. A la
Colombia profunda no estamos llegando” (Ruiz Goémez, 2018).

De acuerdo con Ruiz Gbémez, histéricamente siempre ha existido un alto
porcentaje de Colados en FA. Esto es de pleno conocimiento del DPN, de las autoridades
y de los técnicos. De ahi que el nuevo Gobierno quiera meterle la mano al sistema de
registro de ingreso de las familias, para reducir estos problemas.

Una segunda posicidbn mas optimista con respecto a la adecuada seleccion de
beneficiarios la plantean los funcionarios consultados en el municipio de Sincelejo,
Departamento de Sucre. Para los funcionarios de la alcaldia, la seleccion de los

beneficiarios de FA es muy acorde a la realidad. El programa esté dirigido a las familias
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que tienen un alto nivel de vulnerabilidad y a través de diferentes estrategias y
herramientas que el Gobierno central y la DPS realiza, permiten tener la claridad de las
familias beneficiarias (Pérez, 2018).

Tomando en consideracion los comentarios de los especialistas de la Gobernacion
de Sucre y del ICBF en este departamento, los programas sociales, y en especial Familias
en Accion, tienen unos lineamientos claros para escoger a los beneficiarios, no cualquiera
puede ser beneficiario. Cada programa tiene unos procedimientos técnico-operativos
dependiendo de cada publico objetivo. A pesar de esto, los funcionarios en Sucre y
Sincelejo admiten que persisten fallas y el Estado central estd tomando las medidas para
corregirlas (Moreno, Davila, 2018).

En definitiva, el SISBEN es el instrumento que sirve para la focalizacion de veinte
programas sociales del Gobierno colombiano. Actualmente, se esta realizando la
actualizacion de la tercera version, hacia el Sisbén 1V, la cual intenta corregir multiples

fallas y criticas.

3.1.2 LA FOCALIZACION EN EL PERU

En lo que corresponde a la focalizacion en el Perd también tuvo problemas
heredados por la politica de asistencialismo social, instaurada en el gobierno de Alberto
Fujimori, durante la década de los 90°s. No obstante, el control fiscal realizado a través
del Ministerio de Economia y Finanzas y, posteriormente, la creacién del MIDIS
redundaron en avances significativos en aspectos como la gestion, el control y el

monitoreo de los programas sociales (Trivelli, Garcia, 2017).
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Con referencia a la estrategia seleccionada en el Per(u para el ingreso de los
beneficiarios al Programa JUNTOS la evidencia demuestra que es gradual y se basa en
dos criterios técnicos: “La Focalizacion Geografica” determina si el programa interviene
0 no en una localidad y la “Focalizacion de Hogares”, en el distrito seleccionado se eligen
los hogares segun nivel de pobreza determinado por el Sistema de Focalizacién de
Hogares (SISFOH).

Para ilustrar mejor, el SISFOH es un sistema manejado por el Gobierno central a
través del Ministerio de Inclusién Social (MIDIS), brinda informacion de clasificacion
socioeconémica a las intervenciones publicas de sus potenciales usuarios. Esta
clasificacion se complementa con otra serie de herramientas, como el Padron General de
Hogares (PGH), instancias como la Unidades Locales de Empadronamiento (ULE) y otros
requisitos para seleccionar a las familias beneficiarias en situacion de pobreza y/o
pobreza extrema (Portal MIDIS, 2018).

Conviene aclarar que el sistema de focalizacion del Pert es reconocido
internacionalmente como uno de los mas eficientes en América Latina, ya que presenta
uno de los mas bajos niveles de filtracion (Trivelli, Garcia, 2018). Por ello, los expertos
reconocen que Juntos cuenta un buen mecanismo de focalizacion, desde el disefio, ya
gue desde sus inicios el Ministerio de Economia (MEF) le puso mucho énfasis a esta
condicion para lograr su viabilidad.

De acuerdo con Miguel Jaramillo, las acciones de Juntos han estado muy
relacionadas con la politica fiscal del pais ya que “la crisis de los afios ochenta dej6

huellas muy fuertes en el sentido de que no queremos volver a vivir experiencias de

77



inflacion. Y eso pasa por una disciplina fiscal fuerte y el control de los recursos destinados
a este tipo de programas sociales” (Jaramillo, 2017).

A su vez, la ex viceministra del MIDIS Maria Eugenia Mujica, advierte que si se
analiza como esta concentrado Juntos, se puede encontrar que hay una subcobertura
importante de familias que realmente necesitan de las ayudas pero que no estan como
beneficiarios porque Juntos parte de una visidbn muy restrictiva en la manera como prioriza
cudles son las regiones y/o distritos en mayor situacion de pobreza. Esta vision técnica -
rigurosa, deja de lado muchos distritos y comunidades qué si no tuviesen el sesgo
geografico o técnico inicial, podrian ser incluidos como hogares que realmente necesitan
el subsidio.

Los funcionarios entrevistados en la alcaldia de Piura tienen sus propias
percepciones y puntos de vista sobre este asunto. De acuerdo con el Jefe Unidad
Territorial encargado del Programa Juntos en el departamento de Piura, Luis Criollo
Martinez, la estrategia de Focalizacion ha sido un desafio en el Perl ya que las
municipalidades distritales, en algiin momento del proceso inicial, tuvieron a su cargo una
parte del registro para seleccionar a los destinatarios. Los municipios realizaban el
empadronamiento, como parte de los procedimientos, mediante un instrumento de recojo
de informacién y luego era remitido al Sistema de Focalizacion de Hogares.

Pero, esto sufrié modificaciones. “En todo el caminar que implica la focalizacion de
un hogar, obviamente hay ciertos errores que nosotros los hemos detectado. Por ello,
Juntos esta alerta para identificar los hogares que no cumplen con los requisitos y lo
discutimos con la Unidad Local de Empadronamiento. Alli articulamos con los gobiernos

locales” (Martinez, 2018).
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Asi mismo, el funcionario de Juntos en la region de Piura aclara que el programa
tiene un remanente minimo de hogares filtrados. En el afio 2010, las Unidades Locales
de Focalizacion empezaron a hacer el trabajo de identificar hogares, anteriormente
desarrollado por el Instituto Nacional de Estadistica (INEN). A partir de ese afio, comenzo
el ensayo de que las alcaldias realizaran esta labor, pero es justo en ese periodo donde
se han encontrado los mayores errores en la base de datos. “No es una situacion
generalizada ni grave, pero tenemos una cantidad de hogares que consideramos no
estan bien focalizados porque cuando hacemos las visitas, las caracteristicas del hogar
es diferente y nosotros creamos la alerta. Esto se explica posiblemente porque muchas
alcaldias no sabian realizar el procedimiento, no conocian la ficha, ni la adaptacién”
(Martinez, 2018).

Segun el Coordinador de la Mesa de Concertacion de Lucha Contra la Pobreza
MCLP en Piura, al inicio de Juntos se evidencié un problema con la focalizacion. Luego,
se realiz6 un barrido censal en los 16 distritos que conformaban la primera etapa de
intervencién en el departamento. “Nosotros nos basabamos en la informaciéon que nos
suministraba el Estado central y nos decia, para este distrito, estas son las familias en
pobreza y en extrema pobreza. Con esta data, convocabamos a la Asamblea General
para validar esta informacion y luego preguntabamos si la familia era pobre o no; nos
llevamos la sorpresa al saber que los que habian sido censados eran los No pobres y los
extremadamente pobres nunca fueron censados o fueron censados a -control remoto-"
(Cordoba, 2018).

Algo semejante opina la Coordinadora Regional Mesa de Concertacion de Lucha

contra la Pobreza MCLP en Cajamarca, Anne Centurion, quién considera a la focalizacién
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como el gran reto de los programas sociales en el pais. A pesar de que Juntos realiza de
forma permanente el barrido (analisis en el campo); recorriendo las zonas rurales donde
estan trabajando.

“Esta es una labor muy dificil ya que los mas pobres estan muy alejados, debido a
condiciones geograficas y en areas remotas del Perd. Aunque, se deberia trabajar mas
en llegar a estas familias. Adicionalmente, es evidente que Juntos tiene un techo
presupuestal y no va a estar seleccionado a mas familias como beneficiarias porque tiene

recursos limitados” (Centurion, 2018).

3.1.3 FOCALIZACION “BLANDA - DESCENTRALIZADA” Vs

“DURAY ALTAMENTE CENTRALIZADA”

En relacion con las implicaciones de la focalizacion en la implementacion de los
programas sociales, estas adquieren unas dimensiones particulares en cada pais, esto
depende de varios factores, incluyendo las condiciones sobre las carencias de las
personas, los objetivos de los programas, los aspectos técnicos y, en muchas ocasiones,
debido a motivos de orden politico.

Al comparar las evidencias se encuentra que existen dos aspectos en el momento
de analizar los criterios de como se presenta la focalizacion: a) El impacto de los
programas sobre la actividad productiva y los recursos de los beneficiarios; b) El impacto
sobre las transformaciones en la calidad de vida y el bienestar. En algunas ocasiones,
puede determinarse que una poblacibn menos carente puede terminar siendo escogida
como objetivo del programa sin que esto se pueda considerar una falla (Barros, Carvalho,

2004).
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En efecto, es conveniente tomar en cuenta que la focalizacion es un medio para
reducir el grado de inequidad. Por consiguiente, la reflexion debe comprender las causas
del porque las sociedades demandan de mas o menos focalizacidn, asi como mayor o
menor equidad. Sirva de ejemplo el caso colombiano, donde académicos y expertos
aseguran que el hecho de contar con casi el 73% de la poblacion total nacional como
beneficiaria de las ayudas sociales, evidencia que hay motivaciones de orden politico y
econdémico que colapsan la cobertura de la asistencia social y la efectividad de estos
programas (Camacho, Conover, Espinoza, Sanchez, 2010).

Gracias al trabajo de campo realizado y a las entrevistas recolectadas en Popayan
y en Sincelejo se evidencia que la focalizacidn es un aspecto muy relevante para la
gestion local del programa. Al respecto, la responsable de Familias en Accion en el Cauca
explica que los criterios para la seleccién y permanencia de los beneficiarios de estas
ayudas sociales son muy relevantes, aunque también tienen sus deficiencias.

“Por ejemplo, actualmente el ciudadano Payanes (oriundo de la ciudad de
Popayan) que esté en situacion de vulnerabilidad y no se encuentre en el SISBEN esta
en una situacién grave ya que este es el unico medio por el cual tiene acceso a la salud
y a otros programas sociales. Pero, por ejemplo, si una familia inscrita en el SISBEN sube
en el puntaje de la clasificacion porgue han mejorado sus condiciones de vida y han
reducido la pobreza, inmediatamente saldria del programa, no importando si realmente
necesita el incentivo” (Quelal, 2018).

De igual forma, el director del ICBF en el Cauca y los tecnécratas del Gobierno
Departamental de Sucre, consideran que los criterios de seleccion y permanencia de los

destinatarios de las ayudas sociales (recogidos por el SISBEN), corresponden a
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instrumentos de politica publica muy positivos. Pero, es necesario realizar los correctivos
y ajustes a fin de no quitarle el derecho a las personas que si necesitan de las ayudas
(Ruiz GOmez, Moreno, 2018).

Por todo esto, el gobierno colombiano detectd los problemas que implica una
deficiente estrategia de focalizacidon para el Estado, lo cual refleja dos escenarios: a) Que
existan problemas en la definicion de las reglas de prioridad para la organizacion de la
lista y/o b) Que las reglas de prioridad, a pesar de estar bien definidas técnicamente, no
sean efectivamente aplicadas por motivos e intereses particulares.

De alli que la tecnocracia del Departamento Nacional de Planeaciéon (DNP) haya
alertado que el SISBEN habia quedado rezagado en su metodologia frente a los enfoques
vigentes de la pobreza. También, encontr6 que el Sistema estaba afectado por la
manipulacion y la desactualizacion de la informacion en las fichas, ya que el 74% de la
base de informacién correspondia a fichas elaboradas en 2011 (documento CONPES
3877, 2016).

Todas estas observaciones se relacionan también con la baja calidad de la
informacion recolectada por parte de los municipios sobre los actuales y potenciales
beneficiarios de los programas sociales; aspectos burocraticos; inconsistencias en el
llenado de los formatos, entre otros aspectos que incidian en la baja calidad de la
informacion. Asi es que el DNP detecté comportamientos o valores atipicos en las
variables registradas en la base de datos del SISBEN, que sugieren un comportamiento
consciente de manipulacién de la informacién, en especial por parte de las alcaldias.

Habria que mencionar también que la normativa vigente en Colombia no hace

explicitos los delitos que la manipulacion de la base de datos implica, tanto para los
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ciudadanos como para los funcionarios que participan en su administracion. De igual
forma, tampoco son evidentes las sanciones legales que estos delitos acarrean en las
leyes existentes, ni tampoco existen sanciones especificas relacionadas con la
permanencia en los programas sociales. Esta condicion de la inexacta y/o baja calidad
de la informacién de los usuarios de los programas sociales, contribuye a las altas

filtraciones detectadas (Clavijo, 2017).

3.1.4 COLADOS, FILTRACIONES Y SUBCOBERTURA

Mediante un niumero significativo de articulos periodisticos, trabajos académicos y
opiniones de personalidades en Colombia, a lo largo de las ultimas décadas, se ha
denunciado el manejo politizado del SISBEN, donde supuestamente los agentes, actores
locales y entes territoriales han establecido sus objetivos politicos (Barreto, 2015;
Cartagena, 2016; Silla Vacia, 2010).

Segun el economista Sergio Clavijo los inscritos en la base de datos de
beneficiarios de los programas sociales, a fines de 2016, llegaban a 36,7 millones (75%
de la poblacion). Pero, en realidad, aquellas personas en pobreza absoluta eran tan solo
de 13,3 millones (28% de la poblacion) y aquellos en “indigencia” 4 millones (8,5% de la
poblacidén). Clavijo sostiene que en Familias en Accion existe una filtracion del 47% si se
comparan los datos de los destinatarios contra las familias en pobreza absoluta y del 66%
si se computa contra la indigencia (Clavijo, 2016).

Al respecto, los lideres de opinidn sustentan que la baja capacidad de respuesta
y/o el desinterés del Gobierno colombiano para atender los problemas de la excesiva

filtracion en el uso de los programas sociales corresponde a las quejas y presiones
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politicas de parlamentarios y autoridades territoriales, quiénes llevan mas de 25 afos
inmersos en este sistema, que es funcional y util para las respectivas agendas politicas
locales.

“Se sabe que, en algunos casos, los criterios técnicos del SISBEN han sido
manipulados para -Colar Gente- que no deberia recibirlos. Adicionalmente, resultaria muy
conveniente centralizar dichas afiliaciones en la cabeza del Ejecutivo para blindar este
esquema de las camarillas politicas territoriales”.?

En consecuencia, y a fin de entregarle al SISBEN instrumentos para la solucion de
sus problematicas y mitigar el riesgo de que la informacién de la base de datos sea
manipulable, el Gobierno colombiano anuncié la expedicion del decreto 441 en el afio
2017. Las inconsistencias con la informacion de los programas sociales empezaron a
registrarse desde 1995. Pero, hasta ese momento, las autoridades no tenian mecanismos
para procesar a los responsables.?

Esta decisién se tomo6 en parte por la presion de instancias técnicas como el
Departamento Nacional de Planeaciébn que hizo publicas las denuncias sobre la
presencia de mas de 653.000 hogares ‘colados’ de los programas sociales (unas 3.2
millones de personas). De donde resulta que la solucidn planteada fue la de convocar a
los alcaldes para solicitarles que efectien validaciones sobre la calidad de la base de
datos de sus municipios y de las familias. No obstante, “los verdaderos colados del

SISBEN son los corruptos y los que tienen palancas politicas. Y mientras tanto, gracias

2 Diario la Republica, “Focalizacion de subsidios del SISBEN y Familias en Accion” agosto 27, 2017. Bogota. En:
https://www.larepublica.co/analisis/sergio-clavijo-500041/focalizacion-de-subsidios-estratos-sishen-y-familias-en-accion-2541187.

3 El Tiempo. Cémo saber si puede ser excluido del SISBEN. 8 de mayo, 2017. Bogota. En https://www.eltiempo.com/vida/salud/como-
saber-si-puede-ser-excluido-de-base-de-datos-del-sisben-85810
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a los errores técnicos de exclusion propios de la encuesta, miles de ciudadanos
verdaderamente pobres quedan por fuera”.#

Ahora bien, las filtraciones también pueden sus matices. Pongo por caso, un
estudio elaborado por el investigador del Banco Interamericano Diego Vera-Cossio,
donde se sustenta que los programas TMC han influido de forma directa y positiva en la
reduccion de la pobreza al corto plazo. Lo interesante que plantea el autor es que la
entrega de las ayudas, no solo a los hogares mas pobres sino a los que tienen una mejor
situacion, ha aumentado las probabilidades de que dichos recursos de los subsidios sean
utilizados para aumentar la fuerza laboral.

En otras palabras, probablemente una focalizacion abierta y flexible, tanto para los
sectores muy pobres, como para aquellos con mejores condiciones, arroja mejores
resultados. “Contrario a lo que se esperaba, muchos beneficiarios que eran madres
cabeza de familia en su mayoria ingresaron al mercado laboral o utilizaron este ingreso
extra en la creacion de emprendimientos propios, es decir que no se cred un ambiente
de dependencia, sino que por el contrario se crearon nuevas oportunidades para la
poblacién, esta misma tendencia se observdé en paises como Honduras, México y
Nicaragua.”

Con respecto a la situacion en el Peru es particularmente opuesta. Expertos,
funcionarios y empleados publicos concuerdan en que Juntos ha realizado significativos

esfuerzos y blindajes de tipo técnico para evitar filtraciones (Mujica, Garcia, Montellanos,

4 En Razon Publica. Colados y mal manejo en el SISBEN. 8 noviembre. 2015. Bogota.
https://www.razonpublica.com/index.php/econom%C3%ADa-y-sociedad/8961-el-sishen-%E2%80%9Ccolados%E2%80%9D-y-
mal-manejo.html

5 Dinero ¢Familias en Accidn vuelve dependientes a las personas pobres? 6 de febrero, 2019. Bogota.
https://www.dinero.com/pais/articulo/impacto-de-familias-en-accion-en-colombia/266777
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Blanco, 2018). Entre las acciones encontradas van desde el manejo estricto de la base
de datos (SISFOH); procedimientos rigurosos, algunos muy complicados para familias,
autoridades locales y/o comunidades en situaciones muy precarias.

Es altamente probable que el problema de Juntos sea la subcobertura, mas que
las filtraciones. Esto quiere decir que hay peruanos y peruanas que cumplen plenamente
con los requisitos de los programas sociales, sean universales o focalizados, pero que
no son usuarios de ellos.

“Las politicas y programas no tienen cobertura total, no llegan a todos los que
deberian. Es decir, falta llegar a todos los que cumplen los requisitos de los programas y
servicios sociales. Por eso, la politica social peruana tiene todavia que crecer y generar
sinergias con otras acciones del Estado para lograr atender a todos los que tienen
derecho a ella” (Trivelli, 2017).

En esta linea de analisis, cabe mencionar dos estudios realizados en varias zonas
del Perd, los cudles sacan a la luz el nivel de austeridad en el gasto asignado al programa
Juntos. Pero, por otro lado, la subcobertura, sus problemas de focalizacion, la falta de
adaptacion ante contextos de alta diversidad social y el excesivo centralismo de los
programas estatales.

Con respecto a la primera investigacion, denominada “Aca no hay Ventanillas: la
Burocracia de Calle” se destaca que el Sistema de Focalizacién de Hogares (SISFOH)
termina siendo considerado, tanto por los funcionarios de las alcaldias, como por los
beneficiarios de los programas sociales, como una “caja negra”’ en que la informacion

entra sin poder determinar de antemano el resultado, y desde la que no hay un flujo de
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informacion de vuelta a la localidad, que permita manejar la espera y la incertidumbre de
las familias potenciales de Juntos (Cerna, Puémape, otros, 2017).

Otro elemento a destacar de dicha publicacién, editada por el Instituto de Estudios
Peruanos IEP, se relaciona con la precariedad en la que trabajan las Unidades Locales
de Empadronamiento (ULE) en dos provincias del Perd. Dichas Unidades recopilan la
informacion que sirve para alimentar el sistema de registro de potenciales beneficiarios
SISFOH, como parte del proceso centralizado que realiza el Ministerio de Inclusion
Social.

Si bien, el alcance de mi investigacion no llega hasta el analisis de las Unidades
Territoriales y/o de las Unidades a cargo del Empadronamiento, a nivel provincial,
abordado en el estudio del IEP. No obstante, este tipo de estudios mas locales enfatizan
en que dichas instancias estan desbordadas por la cantidad de procedimientos,
estandares y datos que deben cumplirse en los contextos donde se opera, en muchas
ocasiones bajo condiciones muy limitadas. Mas aun, con un notorio desconocimiento de
las zonas, problemas de desplazamiento y omision de los criterios utilizados por el MIDIS
en la sectorizacion y seleccion de los mas pobres (Cerna, Puémape, otros, 2017).

Una tercera particularidad destacada en la publicacion del IEP consiste en las
relaciones que se establecen localmente entre los usuarios de los programas sociales y
las burocracias locales en el Pert, mostrando un estado de subordinacion y de escasa
agencia entre los usuarios con los técnicos y los funcionarios de Juntos y del Banco de
la Nacion. Solo en pocas ocasiones se formulan quejas sobre los tiempos de espera y la

poca informacién que existe del programa social. La brecha entre lo que se espera del
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programa y como este funciona genera una gran frustracién entre los usuarios, pero no
lleva a una articulacién politica (Cerna, Puémape, otros, 2017).

Por lo que se refiere a la segunda investigacion a resaltar en el Peru, corresponde
al trabajo de Norma Correa y Terry Roopnaraine sobre el Programa Juntos y su
intervencion en pueblos indigenas, la cual parte de la pregunta si el disefio e
implementacion de la politica se adecua a los contextos de alta diversidad. Para
responder a esta inquietud, ambas académicas realizaron un estudio de la economia
politica del programa, desde la Antropologia.

Como resultado, elaboraron 90 estudios de caso a nivel de familias, entrevistas a
informantes clave y observaciones participantes en seis comunidades indigenas y
amazobnicas del Perd. Como hallazgos encontraron una alta valoraciéon del programay la
legitimidad por parte de las comunidades encuestadas. Sin embargo, se demostr¢ la falta
de comprension de la racionalidad de los grupos indigenas por parte de los operadores
de JUNTOS (Correa y Roopnaraine, 2014).

El estudio denuncia la presencia e influencia de ciertas figuras locales de poder y
autoridad, como los Gestores Locales, que son empleados del programa Juntos en los
territorios, que intentan imponer requisitos adicionales, ajenos a los objetivos del
programa y afectando directamente a las madres titulares. Esta misma situacién fue
expuesta por la ex ministra del MIDIS, Carolina Trivelli y la exviceministra Maria Eugenia
Mujica, durante las entrevistas realizadas con motivo de la presente tesis.

Habria que mencionar también que el estudio de Correa complementa los
hallazgos alcanzados en la presente disertacion, ya que se comprobd el bajo o casi nulo

nivel de filtraciones del programa Juntos. Pero, refleja la otra situacion extrema y es la
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subcobertura, o la necesidad de ampliar acciones en beneficio de mas familias en
situacion de pobreza.

De forma concluyente, el estudio antropologico confirma un incremento en la
autoestima de las mujeres-madres participantes, mayor participacion y posicionamiento
en los espacios de toma de decisiones. Otro hallazgo relevante del trabajo de Correa y
Roopnaraine se orienta a la percepcion de las familias indigenas participantes sobre que
el programa “castiga” a las familias que mejoran sus condiciones mediante
emprendimientos, ya que esto podria ser motivo de expulsién.

En suma, este trabajo concluye con una serie de recomendaciones en areas
criticas de mejora del programa JUNTOS. Entre ellas, cabe destacar la promocion de la
ampliacion y mejora de los programas de educacion intercultural bilingle; fortalecer la
coordinacion interinstitucional para asegurar una oferta basica de intervenciones;
garantizar la implementacion de las asambleas comunales y establecer mayores y
efectivos mecanismos de colaboracién con organizaciones indigenas con legitimidad
local (Correa y Roopnaraine, 2014).

De forma complementaria, un estudio realizado en 2011 sobre las filtraciones y la
focalizacion en cuatro programas sociales del Perd, a pedido del Banco Central (BCP),
evidencio que Juntos era el que tenia el mejor desempefio con una filtracion de 4.1% y
una subcobertura de 79.3% (Valenzuela, 2012).

El esfuerzo de las entidades publicas en el Per por controlar las filtraciones y
establecer instrumentos para una estricta focalizacién de los programas sociales pasa,
desde el nivel central hasta el nivel local. Esto se pudo constatar en el trabajo de campo

efectuado en el municipio de Piura. Al respecto, el responsable del Programa Juntos en
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Piura manifiesta que “el programa realiza de forma permanente el analisis de la filtracion
con respecto a los otros programas sociales del Gobierno, a través de los operadores en
el terreno, a nivel distrital; considero que del 100% de familias beneficiarias solamente el
2% corresponde a filtrados. Todos los dias estamos haciendo el seguimiento” (Martinez,
2018).

Un punto de vista similar comparte los funcionarios de la Mesa de Concertacion
en los Departamentos de Cajamarca y Piura quienes consideran que los instrumentos
utilizados para la focalizacién del programa Juntos en el territorio son muy adecuados. Si
bien se presentan algunos errores, pero son minimos tomando en cuenta la dimension
del programa (Cordoba, Centurion, 2018).

Ahora bien, y como se ha argumentado en el desarrollo de esta primera diferencia
entre los programas sociales, Colombia presenta una focalizacion flexible, asi como un
alto porcentaje de colados. También, es prudente reconocer que se han establecido
controles y medidas de mitigacion como, por ejemplo, correctivos en el manejo local de
la base de datos, el refuerzo del personal de las alcaldias para mejorar los registros del
SISBEN, entre otros mecanismos.

La postura de los tecndOcratas y burdcratas locales entrevistados en Popayan y
Sincelejo es mas flexible con respecto al tema de la focalizacion. Al respecto, la
responsable de FA en Sucre indica que el seguimiento de la informacién de los inscritos
en los programas sociales se realiza a través de un funcionario de la Alcaldia que va cada
mes a las entidades educativas. Este funcionario corrobora los datos del Sistema de

Informacién de Familias en Accion (SIFA).
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“Tanto las instituciones educativas, como las Instituciones Prestadoras del Servicio
de Salud (IPS) todos manejan el sistema de informacion. Ellos tienen una clave y suben
la informacion a la base de datos que nosotros también tenemos y nos sirve para verificar
cuando los controles se hayan realizado. Ademas, se realizan inspecciones en el terreno
de forma permanente para evaluar si se estan cumpliendo con las condicionalidades”.

Igualmente, la Alcaldia municipal de Sincelejo sustenta que tienen una oficina
permanente del SISBEN con personal designado; ellos les preguntan a las personas,
visitan las familias de manera constante; envian un trabajador social y verifican la
informacion y las condiciones de los destinatarios de los programas sociales; se les
otorgan un puntaje evaluando como viven, si tienen cocina, bafio, etc. Dependiendo la
situacion de cada familia, el personal de la alcaldia lo califica (Monsalve, Pérez, 2018).

En conclusion, se podria afirmar que los hallazgos de esta primera diferencia,
alcanzados en el dialogo con los funcionarios a nivel central y corroborados con el trabajo
de campo en los cuatro municipios del estudio de caso, nos arrojan evidencias sobre
conformaciones disimiles de focalizacién presentadas en torno a los programas sociales
en Colombia y en el Pera. Ejemplo de ello, es que los controles técnico -administrativos
de los programas establecidos en Colombia, orientados a mitigar los errores de la
focalizacion por parte de los equipos de tecndcratas del nivel central y subnacional,
conviven con un segundo piso de la politica que se aprovecha de las fisuras de la
filtracion, de manera funcional a intereses particulares (Otero, 2018).

Lo anterior, me permite afianzar el argumento que Colombia se ha visto enfrentado
a una “Focalizacion Débil” lo cual ha conllevado a una alta filtracion, segun los expertos

estimada entre el 47% al 66% de hogares “Colados”. Esto se explicaria por las presiones
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politicas mas que por una ausencia de capacidades o vacios de procedimientos. Por su
parte, se encontré que la situacion del Peru es antagonica, donde se ha instaurado una
focalizacion “dura, tecnocrética y controlada”, arrojando que JUNTOS sea considerado
como uno de los programas con minimos niveles de filtracion, no solamente a nivel
nacional, sino dentro de los programas TMC en la region. Aunque, con problemas de
subcobertura y participacion limitada.

A continuacion, se desarrolla la segunda diferencia encontrada en la difusion de
los programas Familias en Accion y Juntos, vinculada a la estrategia de gestion y manejo.
Cabe destacar que las explicaciones de las diferencias identificadas en la focalizacion se

retomaran en los capitulos posteriores.

3.2 DIFERENCIA 2. EL SISTEMA DE “COGESTION INFORMAL”

ESTABLECIDO

Gracias a la inspeccién de consulta bibliografica, al dialogo sostenido con los
tecndcratas centrales, al trabajo exploratorio realizado en los dos paises y a la visita al
terreno en cuatro localidades de los dos paises, se encontr6 una segunda diferencia entre
las difusiones de los programas sociales, correspondiente al nivel de apropiacion local
y/o que denominaré “Sistema de Cogestion Informal”, el cual se ha establecido para poder
implementar dichas intervenciones.

A pesar de que dicho enfoque no estaba contemplado en el disefio de los
programas, especialmente en el caso de Familias en Accion, se ha ido configurando en
parte por el contexto y por las condiciones preexistentes. Por otro lado, el Peru presenta

una politica excesivamente centralista y vertical en las interacciones y las coordinaciones
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subnacionales. A continuacion, el cuadro nimero 7 resume algunos de los rasgos que
describen de esta segunda diferencia.

DIFERENCIAS

Estrategias disimiles de apropiacion localy Co-gestion en la operacion de
los programas FA y Juntos

b) EL ENFOQUE

DE CO-GESTION Balance diferenciado entre !os ('esquem.as de gestién e |mp|z-?-n.1enta.z:|on de
ambos programas en el territorio, mediante Acuerdos Administrativos y

INFORMAL compromisos concretos

PROPUESTO

Desigual nivel de delegacién funciones y competencias con las alcaldias

1
1
1
1
1
1
1
1
1
1
]
1
1
1
1
locales i
1

Tabla 11. Aspectos relacionados con la primera diferencia «Enfoque de Cogestién Informal» entre
los programas Familias en Accién y Juntos. Fuente: creacion propia, 2019

Para empezar, sin duda, una de las singularidades de las intervenciones sociales
en Colombia consiste en que han sido construidas tomando en cuenta unos elementos
técnicos solidos. Aunque, también coexisten una serie de elementos informales que
exceden lo técnico. Cabe considerar por otra parte, que los mecanismos y el respaldo del
Gobierno Colombiano para aumentar las capacidades de las alcaldias en el manejo de
los programas sociales, han estado presentes durante los ultimos 25 afios (Otero 2018;

Arbelaez 2018).

3.2.1 EL PAPEL DE LOS MUNICIPIOS

Tomando en consideracion las evidencias encontradas en el estudio y al dialogo
sostenido con los responsables de las alcaldias visitadas en Popayan y Sincelejo en
Colombia, se corroboré un alto nivel de intervencion de los municipios en los programas
sociales. Dicha presencia se ha fortalecido gracias a la asignacion de funciones, recursos
y responsabilidades muy concretas ante las instancias subnacionales, integrandose a las

estrategias de las administraciones locales.
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Familias en Accion actualmente esta presente en 1,002 municipios de Colombia.
Al mismo tiempo el Estado central trabaja de forma conjunta con las alcaldias locales a
través de acuerdos administrativos, los cuales dejan en claro que el responsable de la
implementacion del programa en el municipio es el alcalde.

De manera que los municipios son los responsables de reportar a la nacion la
verificacion de las familias y las gestiones de la oferta. Igualmente, “los gobiernos locales
son los responsables de atender las inquietudes de las familias, enviar las novedades de
las familias, realizar los cambios de municipios, actualizar la direcciéon y el documento de
identidad. Para terminar, el Gobierno central por intermedio de la DPS se encarga de
confirmar la informacién, comprobar y genera la liquidacion para realizar los pagos”
(Torres, 2018).

Tal como lo destaca la funcionaria de la alcaldia de Popayan y responsable de FA
en esta localidad, Carolina Quelal, actualmente existen 22,700 familias inscritas en el
municipio. “Para nuestro municipio, Familias en Accion es muy importante a nivel
econdémico, ya gque son seis pagos y casi 2 mil millones de pesos (COP) que entran a
circular en cada pago dentro de la economia de Popayan. Es decir, estamos hablando
anualmente de 12 mil millones de pesos (4 mil millones USD) que entran a circular en la
ciudad” (Quelal, 2018).

Asimismo, la funcionaria destaca la trascendencia de la participacion de la alcaldia
en la gestion del programa en sus aspectos operativos y sociales. “El municipio tiene un
papel significativo en el trabajo con las lideres locales ya que estas vienen a ser nuestros
segundos enlaces porque ellas conocen los diferentes problemas que surgen en su

entorno. Identificamos a nuevos posibles beneficiarios en otros espacios, como los
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asentamientos subnormales, ya que nuestra labor como enlace municipal es también
verificar”.

Algo semejante ocurre con la responsable del programa Familias en Accion en el
municipio de Sincelejo, Maria del Rosario Monsalve, quién hace hincapié en la
importancia de FA como parte fundamental de la estrategia municipal. Por ejemplo, la
alcaldia de Sincelejo recibié en el afio 2018 el reconocimiento por ser el tercer mejor
municipio colombiano en el manejo de este programa.

Esto se explica, “por nuestro compromiso en las diferentes fases desde la
implementacion, la coordinacion, el seguimiento y la gestion. Ademas, gracias al trabajo
que realizamos con las “Mamitas” -mujeres lideres beneficiarias del programa-; por el
acompafamiento que realizamos con los nifios, jévenes y madres; en la actualizacion de
la informacion. Ademas, por la inspeccion de los pagos; los compromisos y el cobro de
los incentivos. Esta es una labor diaria, constante” (Monsalve, 2018).

Como complemento, los funcionarios municipales entrevistados ratifican que la
participacion del municipio incide en los procesos de movilizacion de los participantes del
programa FA; asi como en el adecuado seguimiento a la implementacién. Sin embargo,
esto también representa un desafio para las administraciones municipales las cuales se
ven desbordadas por una cantidad excesiva de trabajo. Tanto asi que el Gobierno central
ha propuesto mecanismos para limitar el papel de los municipios y las gobernaciones en
la gestion del programa a fin de disminuir la carga de trabajo y realizar los pagos de forma
directa a las familias, sin necesidad de tener una cuenta bancaria.

Resulta claro que el proceso de delegacion de competencias estd muy integrado

en la administracién publica colombiana. Por esta razoén, la salud y la educacion estan
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totalmente descentralizadas. Ambos sectores son estratégicos para la operacion de
Familias en Accion. Dentro de este marco, para la implementacion de los programas
sociales se establecen convenios a nivel nacional y local con responsabilidades
concretas (PNUD, 2018).

Al respecto, el Secretario de Asuntos Sociales, Fabian Pérez de la Alcaldia de
Sincelejo expresa que la estrategia del municipio ha consistido en brindar apoyo al
programa FA que existe, desde hace muchos afos. “Nosotros cada vez que generamos
proyectos, los encaminamos a los beneficiarios de estos programas, es hacia ellos (los
usuarios de FA) que encaminamos los esfuerzos. Esto, nos permite tomar decisiones y
darles continuidad a las acciones. Ademas, debemos hacer el seguimiento y la
coordinacion con la DPS, con las entidades prestadoras del servicio de salud y las
instituciones educativas. Gracias a ello, hemos desarrollado nuevas estrategias.

En este esquema, el rol del enlace municipal del programa Familias en Accion, es
fundamental porque garantiza que las transferencias lleguen a los beneficiarios y no se
presenten inconvenientes al momento de realizar el cobro; que garanticemos el acceso
a la informacion y la orientacion a los destinatarios” (Pérez, 2018).

En dltimo término, este funcionario municipal detalla las responsabilidades
concretas de la alcaldia en la gestion de los programas sociales que involucra la
implementacion y la articulacion permanente con las familias. “Por ejemplo, como
municipio hacemos el seguimiento de las intervenciones de educacion y salud, para asi
tener un contacto con los usuarios que nos permitan desarrollar estrategias integrales
para reducir las diferentes vulnerabilidades que tienen las comunidades en el municipio

de Sincelejo. La Alcaldia fomenta reuniones con los beneficiarios de los programas, junto
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con la DPS. Estas jornadas se orientan a proponer herramientas para que las familias
puedan salir de su vulnerabilidad y generar emprendimientos. Estas acciones son
permanentes” (Fabian Pérez, Alcaldia de Sincelejo, 2018).

En definitiva, es evidente que el contexto organizativo y la estructura
descentralizada de FA ha incidido de forma contundente en la cogestion del programa,
mediante Acuerdos Administrativos que otorgan la responsabilidad del programa FA a
las alcaldias. De forma paralela, hay que reconocer que al interior de Colombia también
existen diferentes niveles de desarrollo entre los municipios y regiones. “El programa es
fuerte en los municipios con mayor capacidad institucional y, concordantemente, presenta
mayores dificultades de implementacién en los municipios con problemas de oferta en
salud y educacién” (Robayo, 2016).

Por otro lado, al comparar las evidencias encontramos una situacion distinta en el
Peru, ya que Juntos se encargo de llevar la oferta de servicios publicos en materia de
salud y educacién a muchas zonas Yy localidades del pais, donde no se contaba con
ninguna presencia del Estado y/o las autoridades locales tenian las minimas capacidades
de gestidn, en especial en las zonas de mayor pobreza y/o alejadas. La gestion técnica
centralizada del programa podria considerarse como su mayor virtud. Pero, también
como una limitacion (Mujica, Blanco, Garcia, 2017).

Tomando en consideracion los puntos de vista de algunos especialistas peruanos,
los obstaculos que tiene el programa Juntos corresponden a los inconvenientes que tiene
cualquier programa social que vaya a ser implementado desde el Gobierno. Ademas, es

un Estado muy fragmentado. En consecuencia, los problemas en la gestion de Juntos
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han venido por alli, la falta de articulacion entre sectores y las dificultades para coordinar
con los niveles subnacionales (Jaramillo, 2017).

Al respecto, el Coordinador Regional de la Mesa de Lucha Contra la Pobreza
MCLP en Piura, Victor Palacios Coérdoba, indica que Juntos, en sus inicios, tuvo la
intencion de ser un eje articulador entre el Estado y los territorios, donde las
municipalidades tuvieran una mayor participacion en la gestion. Pero, esto fue
desapareciendo y la implementacion del programa se centralizé totalmente en Lima.

En Cajamarca, la situacion es parecida, expresa la responsable de la Mesa de
Lucha Contra la Pobreza en esta regién, Anne Centurion Chavez. Segun la funcionaria,
“‘JUNTOS desde sus inicios se maneja desde el nivel central. El programa atiende
directamente a miles de familias y esta es la mejor estrategia de gestion del programa —
Centralizado- ante los evidentes obstaculos y limitaciones reales de las administraciones
municipales”.

El enfoque centralizado de gestibn del programa Juntos impone ciertas
restricciones, ya que se brinda mas importancia al rol institucional y/o técnico que pueda
tener el Ministerio, mas que a la transferencia de competencias municipales (Muijica,
2017; Trivelli, 2017).

Resumiendo, esta seccion, podemos afirmar que los Acuerdos Administrativos
establecidos entre el Estado central y los municipios complementan el sistema de
cogestion establecido en Colombia. A esto, se suma el rol del enlace municipal del
programa Familias en Accion, como un aspecto fundamental porque garantiza que las
transferencias monetarias, los servicios y la interaccion llegue hasta los beneficiarios. Los

funcionarios municipales de enlace dan seguimiento a las responsabilidades concretas

98



de la alcaldia en la gestion de los programas sociales. Por otra parte, Juntos se encargo
de llevar la oferta publica en municipalidades donde antes no habia presencia estatal y/o
muy precaria; optando por un sistema de gestion centralizado. Esto, se explica en parte

por las limitaciones de capacidades existentes en los gobiernos subnacionales.

3.2.2 COMPLEMENTARIEDAD

Para el presente estudio, la complementariedad se entiende como la funcionalidad
de las diferentes intervenciones y programas en una relacion reciproca y arménica que
contribuye a los objetivos y resultados propuestos.

Aclarando este concepto y retomando las evidencias recolectadas en el trabajo de
campo en los cuatro municipios de los dos paises, se encuentra que existen condiciones
adecuadas que permiten un buen nivel de complementariedad al interior del aparato
estatal colombiano para la implementacion del programa FA. En esto, quizas, ayudaron
las reformas previas como la del sector salud (Ley 100). Todavia cabe sefialar que, desde
antes de entrar a operar FA, ya existia una infraestructura en funcionamiento que ha
permitido la condicionalidad. Esta reforma del sector salud empezé en el afio 1993,
delegando responsabilidades a las regiones y ha sido la base para la condicionalidad
(Otero, 2018).

Importa, y por muchas razones, el impulso particular que trajeron las reformas
sociales en Colombia, entre las cuales destaca el modelo de inter sectorialidad aplicado
para la operacion de este tipo de programas. Al mismo tiempo, una lectura en detalle de

la situacion conlleva a plantear que en Colombia también se presentan sistemas
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informales de cogestion instaurados en los programas sociales a fin de tener una
capacidad de maniobra local.

Retomando la opinion de los especialistas en Lima y en Bogota, la creacion de
capacidades para la delegacién y la gestion publica local, en ambos paises, ha sido como
resultado de la presion e influencia de los gobiernos subnacionales a fin de lograr
espacios dentro de los programas sociales; tener mayor autonomia y la capacidad de
influir en el control y manejo de recursos. En algunas ocasiones, esto no ha tenido
mayores efectos y se han implementado programas independientes y centralizados como
por ejemplo en el caso de Juntos (Jaramillo, 2017, Garcia, 2017, Trivelli, 2017).

El nivel de complementariedad entre el aparato estatal centro - periferia es
importante porque denota un nivel de articulacion en la delegacion de competencias y en
la implementacion. Aunque, por mas esfuerzos que se realicen siempre hay algunas
diferencias entre la planeacion a nivel central y lo que se ejecuta localmente.

Sobre esta materia, los responsables locales de los programas sociales
entrevistados en Sincelejo y Popayan guardan sus propios puntos de vista. Por ejemplo,
la encargada de Familias en Accion en Popayan Carolina Quelal manifiesta que, en
muchas ocasiones, los programas implementados desde el nivel central no llegan hasta
los sectores mas pobres, ya que muchas familias no estan establecidas formalmente,
migran, habitan espacios que no estan legalizados y/o en lugares prohibidos.

Es por esto que las entidades del Gobierno central no llegan hasta ellos ya que no
conocen estas realidades, mientras que la autoridad local si. Ademas, “incorporamos

innovaciones. Por ejemplo, hemos establecido unos modelos flexibles de gestién que

100



rompen con lo tradicional y nos permiten insertar nuevamente a las familias desertoras
del programa, para verificar posteriormente los cumplimientos” (Quelal, 2018).

De manera andaloga, el punto de enlace de Familias en Accion en la municipalidad
de Sincelejo, Maria Monsalve, asevera que si no existiera la participacion de la alcaldia
en la cogestion del programa, no se tuvieran los resultados que se han logrado para la
reduccion de la pobreza en el Departamento de Sucre.

“Pienso que no ha sido facil cumplir con las exigencias del Gobierno Central ya
gue son bastante grandes y en municipios pequefios, como lo es Sincelejo, tenemos
dificultades de orden presupuestario, logistico y de infraestructura. Sin embargo, la
alcaldia esta realizando su mejor esfuerzo para garantizar que el programa tenga las
mejores condiciones de operacidon. Nosotros asesoramos a las usuarias, para que ellas
mismas manejen sus cuentas. Ademas, trabajamos con las Madres Lideres a nivel de
comunas (conjunto de barrios), manejamos un itinerario de reuniones y ellas llevan el
liderazgo” (Monsalve, 2018).

Tanto Colombia como el Peru tienen una caracteristica en comun, referenciada en
el marco tedrico, que corresponde a tipos de Estados con rasgos Unitarios, donde las
decisiones son concentradas en las instancias centrales. Empero, hay diferencias
notables entre ambos paises en materia de complementariedad y flexibilidad del
involucramiento de las alcaldias, tanto para detectar las fallas de la planeacion, como

para superar los retos y dificultades de la implementacion en el territorio.
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3.2.3 LA CREACION DE CAPACIDADES

La creacion de capacidades para la cogestion de los programas sociales implica
el desarrollo de habilidades, conocimientos, estructuras, funciones y formas de trabajo
que permiten que el Estado sea mas eficaz, potenciando las posibilidades existentes a
nivel local y mitigando las deficiencias.

Teniendo en cuenta lo anterior, los hallazgos descubiertos en el trabajo de campo
demuestran que, durante la puesta en marcha del programa Juntos, el fortalecimiento de
las capacidades para la gestion local del mismo fue considerado de manera subyacente.
Pero, en la practica esto no se ha llevado a cabo y tampoco se vislumbra mucho interés
de materializarlo.

A pesar de que el Viceministerio de Politicas del MIDIS credé un Laboratorio de
Innovacion Social, identificando problemas en la implementacion de los programas
sociales y soluciones para generar evidencia a fin de que puedan ser escalados, pero
han sido iniciativas piloto que no han transcendido ya que la gestion de Juntos es
netamente concentrada y monopolizada (Montellanos, Trivelli, Mujica, 2017).

De este modo, una de las estrategias propuestas, desde el nivel central de Juntos,
consiste en que las Unidades Territoriales y/o los Gestores deben ser actores
reconocidos dentro de los contextos locales, a fin de que el proceso de gestion del
programa no sea percibido como un encargo que viene desde arriba, impuesto a las
autoridades territoriales.

Sin duda, la opinion de los burécratas centrales en Lima es contradictoria ya que,
por un lado, la independencia de Juntos hacia los actores locales es vista como muy

positiva en la medida que ha evitado la “Clientelizacion” del programa. Pero, no se han
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creado capacidades para que las autoridades a nivel subnacional puedan hacerse cargo,
a futuro, de la gestion del mismo.

El investigador principal del Centro de Estudios Grade, Miguel Jaramillo, expresa
que esta independencia de los municipios ha permitido la viabilidad del programa en el
Peru. A pesar de que esto vaya en contra de las tendencias actuales de descentralizacion
y participacion. Por lo tanto, en un escenario institucional ideal, la discusion estaria
centrada en otros aspectos como ¢cual seria el nivel de intervencion y delegacion mas
efectivo para un programa de estas caracteristicas? “Es claro que hay heterogeneidad
dentro del Estado peruano y, particularmente, dentro de los diferentes niveles de
gobierno. Entonces resulta que el caracter concentrado de Juntos es el fundamento de
su éxito” (Jaramillo, 2017).

De manera contraria a las tesis de Jaramillo, esta disertacion intenta demostrar
gue la creacion de capacidades es una condicién fundamental para el establecimiento de
sistemas de cogestion que permita la adecuada implementacion de los programas
sociales, en la medida que demuestra mayor madurez institucional y hace posible
algunos procesos como la delegacién de funciones y la descentralizacién del Estado.

En atencién a este asunto, los especialistas de los programas sociales en el
territorio, consultados para el presente estudio en el Peru, suscribieron este escepticismo
institucional hacia la delegacion. Por ejemplo, la Coordinadora de la Mesa de
Concertacion de Lucha contra la Pobreza en Cajamarca explica que, en el pais, el tema
de los programas sociales no hace parte del mandato para los gobiernos locales.
Ademas, la funcionaria no cree que sea posible y/o viable que una municipalidad pueda

asumir la gestién o cogestion de los mismos.
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‘En Cajamarca y/o en el Peru ;qué municipalidad podria sacar adelante e
implementar estos programas? Creo que ninguna. Me parece que esta muy bien que sea
desde el Estado central que se ejecute este programa, ya que esta vinculado a toda una
intervencion muy compleja” (Centuridn, 2018).

De la misma manera, los funcionarios consultados en la region de Piura consideran
gue el Estado central esta realizando un buen trabajo en la gestion de Juntos y seria un
error delegar dicha gestidon y/o cogestion a las autoridades locales y municipales.

En contraste con esto ultimo, tanto los expertos consultados en Bogota como los
tecnocratas locales que hicieron parte de las entrevistas en Popayan y Sincelejo,
plantearon que el escenario sub nacional y local juega un rol importante en la
implementacion de las politicas publicas. Esto convierte a las alcaldias y a los
departamentos como actores importantes, desde el inicio y durante todo el proceso. Si
bien es cierto que el disefio, planeacién y gestion de los programas sociales se realiza a
nivel central, desde la capital. A nivel local, las municipalidades, entes territoriales y las
mismas familias beneficiarias a través de las madres lideres juegan un rol importante
para movilizar el programa con la poblacién y ayudar a recabar informacion (Jaramillo,
2018; PNUD, 2018).

Para el Director de Transferencias Condicionadas en Colombia, se han realizado
esfuerzos a fin de que las alcaldias contribuyan a consolidar la oferta en el territorio y
para que el programa FA se implemente y opere con normalidad (Torres, 2018; Garzon,
2018).

Partiendo de los resultados encontrados, y a fin de resumir las posturas sobre la

creacion de capacidades, nos encontramos con dos lecturas opuestas. Por un lado, los
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funcionarios, técnicos y expertos colombianos consideran que las alcaldias, los gobiernos
departamentales, instancias comunitarias, entre otros, son actores importantes en todo
el proceso de gestion e implementacion de los programas sociales, y esta interaccion
contribuye a consolidar la oferta publica y la demanda social.

Por otra parte, un mismo perfil de funcionarios, técnocratas y especialistas
peruanos consideran que las municipalidades del Pert no pueden asumir la gestion de
los mismos, ya sea por aspectos de mandato, capacidades y/o fendbmenos que se podrian
presentar como la corrupcion, asi es que la creacion de capacidades no haria parte de
las prioridades a atender, por parte del Estado, para implementar este tipo de politicas
publicas.

A manera de resumen, comparto una cronologia de los principales hitos y
evolucion de los programas sociales Familias en Accion y el Programa Juntos con
respecto a la focalizacion y el sistema de cogestion, de acuerdo con la linea de tiempo

desde su creacion, hasta el afio 2017.

ETAPA

12 Fase
2000 -
2006

PROGRAMA FAMILIAS EN ACCION, COLOMBIA (2000 - 2017)

FOCALIZACION

Afio  2000. Creacion del programa, responsable
Programa Accién Social de la Presidencia de Colombia.

El programa FA inscribi6 a familias del nivel 1 del
SISBEN, en municipios de menos de 100 mil habitantes.
La seleccion depende de las bases de datos del Sistema
de Informacién y de los municipios.

A partir del afio 2003, la metodologia de seleccién de las
familias cambi6 y pas6é de 0-36 puntos (urbano); 0-18
puntos (rural) hasta 0-11 (urbano) y 0-17 (rural). Esto
significa que se redujo las condiciones de los hogares
para poder optar a los subsidios y beneficiar a mas
familias.

Prioridad de FA fue el medio rural.

En 2005, Familias en Accién decidi6 darles cobertura a
familias en situacion de desplazamiento.

FA focalizé acciones en 848 municipios. De estos, 845
eran menores de 100 mil habitantes.

Los criterios consistieron en seleccionar localidades que
no fuera capital del departamento; tuvieran una entidad
bancaria y oferta minima de servicios de salud y
educacion.
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SISTEMA DE CO GESTION

Afio. 2000. Las alcaldias debian comprometerse de
forma escrita con las condiciones requeridas para la
operacion de FA; se crean los Comités Municipales
de Certificacion a fin de validar la informacion del
SISBEN.

Se excluyeron municipios beneficiarios de otros
programas a nivel nacional. 686 municipios
cumplieron con estos requisitos.

Los aspectos para incluir a los municipios fueron:
alcaldia que pertenecian al Instituto de Bienestar
Familiar (ICBF); municipios con informacion del
SISBEN; municipios que cumplian con criterios de
evaluacion Ex ante.

Para la seleccion de los departamentos se definieron
dos condiciones: mayor poblacién en el nivel 1 del
SISBEN vy la creacion de una Unidad Coordinadora
Regional.

En el sequndo semestre del 2001, se empezo6 la

realizacion de las asambleas en los municipios. Se
institucionalizé la reunién plenaria de la Asamblea
Municipal de FA.

La Asamblea son la instancia politica del programa y
la conforman las redes de municipios.



22 fase
2007-
2011

32 fase
2012-
2017

Entre los afios 2000-2004 se llegd a inscribir a 340 mil
familias.

En 2005 se llegé hasta las 400 mil familias.

En el afio 2006, se decidié ampliar el programa hasta 920
mil familias; se incluyeron 143 municipios adicionales.
Hasta llegar a una cobertura de 848 municipios (77% del
total del pais).

En 2007, se decidi6 ampliar la cantidad de familias hasta
llegar al 1.2 millones de familias. Esto se debié por dos
razones: i) la evaluacién de impacto del programa y ii) la
vinculacion de las familias a la red JUNTOS.

En 2009, la ampliacién fue vertiginosa, llegando a
inscribir hasta 2.8 millones de familias de las cuales el
62% estan en las areas rurales; 16% en medios centros
urbanos; y 22% en grandes centros urbanos.

Para llegar a esta meta, se replantearon los criterios de
focalizacién, especialmente para las familias ubicadas en
los centros urbanos. Es decir, paso de ser rural a mixto.

Se decidi6 asignar cupos de familias por municipio (mas
familias, mas criterios) y utilizar el Indice de Marginacién
en los centros urbanos, llegando a 1095 municipios.

Se amplian las acciones hacia medianos y grandes
centros urbanos (Bogota y Medellin) tomando en cuenta
experiencias de México.

Se desarrollé una estrategia orientada a segmentos mas
especificos del programa: familias en pobreza,
comunidades indigenas, poblaciones afrodescendientes
y poblaciones victimas de desplazamiento.

Se plantearon criterios especificos de focalizacion para
las comunidades indigenas, como el listado censal
indigena.

A raiz, del cambio de Estatus del programa Familias en
Accidn que paso de un programa del Ejecutivo a una Ley
de la Republica, en 2012, sus criterios de focalizacion
fueron ajustados.

El programa MFA, en concordancia con el articulo 5 de la
Ley 1532 del 2012, tiene cobertura en la totalidad del
territorio nacional (100%).

El programa realizé una clasificacion de municipios de
acuerdo con el indice de Pobreza Multidimensional (IPM).
La seleccion o agrupacion de municipios se ampli6 y se
organizo, de acuerdo al grado de urbanizacién (grupos 1
y 2) y la incidencia de la pobreza medida por el IPM
(grupos 3y 4).

El programa defini6 cuatro instrumentos para la
identificacion y seleccion de las potenciales familias
beneficiarias: Sisbén IIl, SIUNIDOS para las familias
pertenecientes a la estrategia para la superaciéon de la
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Pruebas piloto de las madres beneficiaras del
programa. Esto result6 en los Comités de Madres
Lideres.

Fomento de los Encuentros de Cuidado como
espacio comunitario y rural de intercambio entre las
familias participantes.

Entre 2000-2006. Familias en Accion realizd
capacitaciones para 2141 enlaces municipales del
programa, en cinco afos. Se desarrollaron 49 foros
regionales con participacion de 1300 municipios.

Se ampliaron los criterios para que mas alcaldias y
municipios pudieran participar.

Se diversifican las estrategias de intervencion en los
territorios.

Se modifican los Comités de Madres Lideres
teniendo en cuenta la division administrativa de las
ciudades.

Se crearon grupos de conectividad de orientacion
més urbana.

Se consolidaron
Afrodescendientes.
Los Encuentros de Cuidado se fomentan a nivel de
barrios urbanos, zonas periféricas.

Se crearon los Grupos de Conectividad del programa
FA: estos son espacios para vincular las demandas
sociales con la oferta institucional urbana a fin de
establecer relaciones entre la red.

Se impulsan encuentros regionales y nodos a fin de
fortalecer la interaccién del programa en el terreno.
Se integraron mecanismos tripartitos de cogestion del
programa en comunidades indigenas mediante la
participacion de autoridades locales (municipios) y
organizaciones indigenas (cabildos, resguardos).

Se establecieron mecanismos conjuntos de
verificacién, entre las instancias nacionales y locales
para darle seguimiento a las corresponsabilidades de
las familias y municipios.

Entre los afios 2007 al 2009 se realizaron
adecuaciones informéticas que permitieron la
gestién, supervision y actualizacion operativa del
programa entre municipalidades, entes nacionales e
instituciones.

Las capacitaciones para enlaces municipales del
programa FA aumentaron de forma considerable.
Solamente, en dos afios (2007-2009) fueron
capacitados 2143 enlaces municipales.

Se desarrollaron 37 foros regionales con
participacion de 1970 municipios. A partir de 2009, se
establecieron las Mesas Teméticas en Salud y
educacion, en todos los territorios.

Comités de Madres

Articular y ampliar los espacios de bienestar del
programa con las acciones de promocion del
municipio, de otras instituciones y organizaciones
sociales.

El programa FA promueve la articulacion institucional
para establecer alianzas, identificar socios
estratégicos, disefiar planes de accién conjuntos,
llegar a acuerdos entre actores publicos, privados y
sociales permitiendo que se logren intervenciones
integrales, complementariedad técnica y de acciones
para ofertar servicios que fortalezcan el bienestar
comunitario.

El programa FA define que las asambleas, los
encuentros de bienestar y los comités de madres
lideres son espacios para trabajar sobre los objetivos



1a
2005
2010

pobreza extrema, RUV-RUPD para las familias en
condicion de desplazamiento y listados censales
indigenas para estas comunidades.

De acuerdo con el Gobierno, a fines de 2016, la base de
datos del SISBEN contaba con 35.8 millones de personas
registradas en el sistema de focalizacion de beneficiarios.
Entre los afios 2011 al 2016, la cantidad de personas
beneficiarias de los programas sociales, en lugar de
disminuir, aument6 de 29.6 millones de personas a 35.8
millones.

En 2016, el DNP identific6 que la tercera version del
SISBEN habia quedado rezagada en su metodologia
frente a los actuales enfoques de la pobreza. Por ello,
planted la cuarta version del SISBEN.

En 2016, el DNP encontr6 que el Sistema estaba
afectado por los problemas como la manipulacién de la
informacion en las fichas, y la desactualizacion de la
informacion.

del programa y generar capacidades para la solucién
colectiva de las situaciones que los afectan en su
entorno. Los lineamientos para su realizacion son
flexibles, de manera que pueden ajustarse a las
diversas condiciones locales.

La administracion municipal: como autoridad
competente, garantiza la prestacion de los servicios
de salud y educacion a NNA beneficiarios, mediante
las secretarias municipales de gobierno, salud,
educacion, planeacion, desarrollo social, entre otras.
Con la firma del convenio de cooperacion y
participacion, el alcalde es corresponsable junto con
el DPS de la operatividad de MFA. Por ello, coordina
acciones con las entidades nacionales y
departamentales, es responsable de la
implementacion de los espacios de bienestar y de los
mecanismos de participacion de las madres lideres y
familias beneficiarias, y articula procesos operativos
de promocién, organizaciones sociales y
comunitarias para fortalecer el bienestar comunitario.

Se definié el papel de las alcaldias en la operacién de
FA para cumplir con:

a) Desarrollo de los procesos operativos del
programa: verificacion de compromisos, pagos y
novedades, quejas y reclamos.

b) Articulacion institucional relacionada con la oferta
para la prestacion de los servicios de educacion y
salud para el cumplimiento de las condicionalidades
del programa.

c¢) Implementacion de las estrategias de promocion y
desarrollo familiar y comunitario, en coordinacién con
las madres lideres, las instituciones territoriales y
nacionales, las familias beneficiarias y demas socios
estratégicos para el programa.

Tabla 12. Informes Familias en Accién. 2010. El Camino recorrido. Manual Operativo Familias en Accién. 2013.
Departamento Nacional de Planeacion, 2016. Bogota, Colombia. Fuente: creacion propia

Fase

PROGRAMA JUNTOS, PERU (2005 — 2017)

En abril de 2015, el Gobierno del Pera crea el programa
Nacional de Apoyo a los méas Pobres Juntos, dirigido a la
poblacién de mayor vulnerabilidad. Es decir, familias en
pobreza y pobreza extrema con hijos menores de 14 afios
y madres gestantes

JUNTOS es un programa eminentemente rural. El
proceso de focalizacion comprende tres etapas:
focalizacién geografica, a nivel de hogares y validacion
comunal.

Focalizacion Geografica: en la primera fase de Juntos
se establecieron cuatro criterios para identificar a los
distritos mas pobre (Severidad de la pobreza,
desnutricion cronica, Necesidades Basicas Insatisfechas
e Incidencia de Violencia Politica

Focalizacion de hogares: barrido censal a los distritos
seleccionados. Esto lo realiza el INEI y luego se aplica un
algoritmo para definir los hogares en pobreza y pobreza
extrema. Este mecanismo genero criticas y se le asocia
problemas de subcobertura y/o filtraciones.

Validaciéon comunal: proceso de consulta con las
comunidades, entidades publicas y espacios de
concertacion (MLCP)

JUNTOS inicié operaciones en el terreno en septiembre
de 2005 en Ayacucho, con 815 familias. Este afio,

107

JUNTOS se consolidé como la principal plataforma
operativa de la Estrategia Nacional Crecer.

El programa fue manejado por la Presidencia del
Consejo de Ministros (PCM) y transfirié fondos a los
Ministerios de Educacién, Salud, Mujer y Desarrollo
Social.

JUNTOS coordind de forma directa con los
ministerios centrales MINSA, MINEDU, MINDES y el
RENIEC.

Asi mismo, estableci6é Unidades Territoriales para su
ejecucion, en 2005 estableci6 cuatro.

En 2006, JUNTOS contaba con 9 Unidades
Territoriales.

2007

En 18 Unidades
Territoriales.

estaban operativas

Las autoridades municipales y regionales intentaron
presionar para recibir los recursos y/o tener mayor
participacion en la operacion del programa, pero esto
no sucedio.

Se nombraron gestores locales que establecian los
lazos entre el programa con las
comunidades/beneficiarios en los territorios.



JUNTOS se implement6 en 26 distritos de los 4
departamentos mas pobres, cubriendo 22,550 familias.
En 2006, se decidié ampliarlo para llegar a 320 distritos
y 9 departamentos.

En 2007, JUNTOS lleg6 a 14 departamentos y se focalizé
especificamente en los distritos de extrema pobreza,
llegando a 638 distritos y 353, 067 hogares

Para el 2008 y 2009, JUNTOS estaba presente en
420,491 familias en los 638 distritos. De estos, 569
distritos pertenecian al quintil | de extrema pobreza y 69
en el quintil 1.

En 2010, se realizaron evaluaciones del programa y
acciones correctivas.

La poblacién objetivo del Programa cambi6: ahora esta
conformada por los hogares en situacion de pobreza
principalmente de zonas rurales integradas por
gestantes, nifios/as, adolescentes y jovenes hasta que
culminen la educacién secundaria o cumplan 19 afios de

Juntos reforzé su mapa de procesos que incluye la
afiliacion de hogares; la verificacién de cumplimiento
de corresponsabilidades; la liquidacion y
transferencia de incentivos monetarios
condicionados; el proceso de entrega del incentivo

22 fase edad, en los distritos con tasas de pobreza iguales o monetario

2010- mayores al 40%. Condicionado el mantenimiento de padron y el
acompafiamiento familiar.

2017 Otra de los cambios fue desarrollar mecanismos de

seguimiento de la focalizacion y desempefio de las
familias participantes.

Se reforzé el barrido censal del INEl y se cambio el
formulario de los hogares potenciales a ser
seleccionados a fin de recoger con mayor precision las
condiciones de las familias.

En el afio 2010, JUNTOS estaba presente en 646
distritos de 14 departamentos.

En 2011, aument6 a 700 distritos en la misma cantidad
de departamentos.

Durante los afios 2011 al 2012 se present6 la mayor
cantidad de afiliaciones y ampliacion de JUNTOS,
pasando de 492.871 familias beneficiarias a 649.553
hogares (unas 156 mil familias), en un solo afio. Dicho
aumento podria explicarse por el impulso del primer afio
de Gobierno del presidente Humala a JUNTOS.
JUNTOS present6 en 2012 un aumento de cobertura
pasando a tener presencia en 1.011 distritos y 116
provincias.

En 2013, salieron a la luz los problemas de subcobertura
de Juntos y la necesidad de flexibilizar los requisitos
técnicos a fin de afiliar a méas familias.

En el 2014, JUNTOS estaba presente en 1144 distritos,
150 provincias y 15 departamentos.

En el afio 2015, la poblacion objetivo de JUNTOS fue de
805,120 hogares, y para el afio 2016 fue de 795,041
hogares.

Se continuaron las restricciones para la participacién
de los municipios y alcaldia en la operaciéon del
programa. Sin embargo, se decidi6 reforzar la
disponibilidad del personal en temas de salud y
educacion del mismo programa JUNTOS.

Se mejoraron las condiciones de los Gestores
Locales de Juntos (funcionarios del programa)
encargados de las relaciones con las familias.

En 2014, JUNTOS reforz6 sus Unidades Territoriales,
consolidando 20 UT, a nivel nacional.

El programa JUNTOS decidi6 articularse con otros
programas del Estado como Beca 18 a fin de unir
esfuerzos y recursos de la proteccién social

Tabla 13. Documentos: Programa JUNTOS. Resultados y Retos. 2010.
JUNTOS una década. 2016. Lima, Perd. Fuente: creacion propia

CONCLUSION DEL CAPITULO llI

Para resumir, el capitulo tercero profundizo en las diferencias encontradas entre
los programas sociales. Gracias al analisis de los casos tipicos abordados en las cuatro

localidades -municipios de Popayan y Sincelejo en Colombia y las municipalidades de
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Cajamarcay Piura en el Peru-, se pudo corroborar las dos divergencias formuladas en la
investigacion. Con respecto a la primera diferencia relacionada con las formas opuestas
de focalizacion que se han configurado en torno a los programas Familias en Accién y el
Programa Juntos, destacan algunas caracteristicas divergentes.

Por un lado, Colombia se ha visto enfrentado a una “Focalizacion Débil” referida
mas a la amplitud y a los criterios indeterminados de entrada, salida y permanencia de
los destinarios de los ayudas sociales inscritos en el SISBEN; lo cual ha conllevado a una
alta filtracién, estimada segun los expertos entre el 47% al 66% de hogares “Colados”.

De alli pues que, en la literatura consultada, expertos y lideres de opinién realicen
advertencias sobre este fenomeno al no ser fortuito ya que posiblemente no se genera
por una falta de capacidades técnicas en la depuracion de la base de datos y en los
procedimientos; sino que obedece a presiones de orden politico y econémico, a nivel de
los territorios e instancias locales.

Ademas, entra a jugar el hecho de que la elaboracion de la base de datos de los
beneficiarios sea descentralizada, donde las alcaldias y actores locales tienen un rol
importante en la gestion y validacion de la informacién del SISBEN que, luego, es utilizada
como insumo principal para la asignacion de los cupos y las ayudas sociales.

Visto de esta forma, el panorama es antagonico en el Perl ya que a través de
JUNTOS se ha instaurado un enfoque “Duro y altamente Centralista” de focalizacion,
caracterizado por un manejo eminentemente tecnocratico, con excesiva rigurosidad y
niveles minimos de filtracion. En cambio, tiene problemas de subcobertura debido a los
criterios estrictos de seleccion, a limitacion de recursos asignados y con una limitada

participacion de las fuerzas vivas de la poblacion y autoridades locales.
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En definitiva, son evidentes los mecanismos formales e informales de
administracion establecidos entre el Gobierno central y Gobiernos locales en Colombia,
qgue van desde Acuerdos Inter Administrativos, hasta la permisividad en la capacidad de
la maniobra local que, tal vez, contribuye de forma eficiente en la implementacion y la
cogestion.

De alli pues, que la evidencia recolectada en el terreno constata la valoracion de
los municipios al considerar a este programa como un componente fundamental dentro
de su estrategia de intervencion local para la reduccién de la pobreza; delegando
funcionarios, adscritos a los mismos gobiernos subnacionales; facilitando aspectos
logisticos, operativos y equipamiento en beneficio de la operacion del programa.

En todo caso, es indudable que a través del programa FA se ha contribuido con la
creacion de capacidades y la delegacion de competencias y funciones para que las
administraciones publicas locales tengan un papel protagonico en la difusién de la politica
social. A diferencia del enfoque de gestidon de Juntos, el cual impone ciertas restricciones
técnico -administrativas, sin participacion de las alcaldias o los gobiernos en el territorio,
tampoco se presenta una clara delegacion de competencias.

A continuacion, en el proximo capitulo cuarto se desarrollan las explicaciones
alternativas que nos brindan elementos para enriquecer la reflexion. Llegados a este
punto, la tesis intenta demostrar que dichas explicaciones no son suficientes para analizar
las disimilitudes. Por consiguiente, en los capitulos quinto y sexto se ampliaran los
argumentos relacionados con dos factores adicionales que serian determinantes para
esclarecer las difusiones diferenciadas y sus impactos en la implementaciéon de los

programas sociales.
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CAPITULO IV

EXPLICACIONES ALTERNATIVAS

A continuacién, en la presente seccion profundizaré en dos explicaciones
alternativas que podrian esclarecer las diferencias presentadas con respecto al nivel de
filtraciones y en el modelo de cogestion instaurado para la puesta en funcionamiento de
los programas sociales en Colombia y el Pera.

La primera explicacion alternativa corresponde a la capacidad del Estado, en esta
dimension se incluye el analisis de las fuerzas de las tecnocracias y el profesionalismo
de los equipos de técnicos, funcionarios y su influencia dentro del poder Ejecutivo. Esta
explicacion alternativa estaria relacionada directamente con la primera diferencia
encontrada que aborda los niveles de filtraciones y la focalizacion.

Cdmo se expuso anteriormente, Colombia ha presentado un tipo de focalizacion
mas amplia y un sistema de cogestion mas dinamico que el Perd. No obstante, en este
capitulo de la disertacion vamos a demostrar que las diferencias no se pueden explicar
por capacidad estatal porque si fuera por esto, encontrariamos que en Colombia deberia
haber méas control del aparato central, situacion que no acontece del todo. Es decir, un
Estado mas profesional termina siendo “intervenido”. Por su parte, los resultados
alcanzados en el Peru harian pensar que hay mayor capacidad del Estado, pero en
realidad, si fuera por capacidad del Estado, Colombia deberia estar mejor.

En otro orden de ideas, la segunda explicacion alternativa se asocia con el disefio

de los programas. Esta perspectiva aborda las diferencias a partir de las adaptaciones
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en la ingenieria de cada programa, tomando en cuenta las realidades y las posibilidades
de cada pais. Si bien, en el disefio se vislumbraron algunos elementos hacia una mayor
gestion local en Colombia y en el Peri mas concentracion. Pero, las diferencias tampoco
se explican por el disefio, porque ambos programas partieron del mismo modelo de
politicas. En concreto, el argumento de la tesis consiste en demostrar que los disefios
van evolucionando y cambiando; refutando la tesis que las posibles diferencias se

presentaron desde el inicio de los programas.

4.1 EXPLICACION ALTERNATIVA 1. LA CAPACIDAD DEL ESTADO

Para comprender mejor la capacidad del Estado, es necesario indagar por las
fuerzas de las tecnocracias y burocracias nacionales y locales en ambos paises; el
profesionalismo de los equipos de técnicos y funcionarios, asi como su influencia dentro
del poder Ejecutivo. Gracias al dialogo con los burdcratas y tecndcratas a nivel central y
en los cuatro municipios visitados, se podria afirmar que el Peru tiene un equipo
coherente de tecndcratas encargado de la operacién y funcionamiento de Juntos, aunque
con ciertas limitaciones, especialmente en el terreno (Trivelli, 2017, Mujica, 2017).

Como se expuso anteriormente, Colombia tiene una gran capacidad tecnocratica,
tanto en las ciudades capitales, como en las regiones. Pero, con una alta filtracién de
redes clientelares en los programas sociales. Con todo, y a pesar de estas ineficiencias,
pareceria que la tecnocracia colombiana en conjunto esta en mejores condiciones que la
tecnocracia peruana (Dargent, 2018). El presente cuadro No 8 resume los aspectos

implicados en la primera explicacion alternativa.
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EXPLICACIONES ALTERNATIVAS

* Fuerza de las tecnocracias, experienciay profesionalismo de

Explicacion alternativa1. ; : ,
los equipos responsables de operar la politica publica

1
1 i
i |
| Capacidad del Estado. i
i I
- Fuerzas de las | |+ Papelde los gobiernosy equipos sub nacionales

1

i

1

1

1

i tecnocracias y su poder _ ) o , .
* Influencia, coherencia y coordinacién intra e inter sectorial

* del aparatoestatal

Tabla 14. Resumen de la Explicacién Alternativa No 1. Capacidad del Estado.
Fuerzas de las tecnocracias y su poder. Fuente: creacion propia, 2019

4.1.1 LA FUERZA DE LAS TECNOCRACIAS

Tomando en cuenta una perspectiva general, y segun algunos académicos, una
tecnocracia consolidada puede ejercer el poder y autonomia en el momento de la
implementacion de las politicas publicas, esto viene caracterizado por el grado de
consenso Yy legitimidad alcanzada, sumado al conocimiento técnico complejo que estas
puedan manejar. Es asi que los burdcratas crean reputaciones y toman acciones
partiendo de sus propios intereses y deseos (Carpenter, 2001).

En este escenario, la competencia especializada de la tecnocracia seria un recurso
fundamental para consolidar la autonomia ya que los politicos deben tomar decisiones y
los técnicos brindan soporte y conocimiento que legitima las politicas publicas. De igual
manera, los tecndcratas buscan un lugar privilegiado en el Estado, aunque sus intereses
no siempre concuerdan con los de los politicos.

Frente a esta coyuntura, la tecnocracia desarrolla diferentes estrategias ante los
decisores politicos como la exclusién de otros actores técnicos, promoviendo la presion
politica en areas de interés, creando instituciones formales e informales que garanticen
la estabilidad y estableciendo alianzas con otros actores a fin de defender sus posiciones

y fortalecer su presencia (Dargent, 2012).
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Asi, por ejemplo, en relacion con los equipos de técnicos, funcionarios y personal
de Familias en Accidon se evidencia que existe una tecnocracia con un alto nivel de
especializacion, tanto en el manejo de aspectos financieros, administrativos y/o en temas
vinculados a la pobreza y a la operacion. La gestion del programa implica un nivel de
complejidad técnica y conocimiento de procedimientos y normativas propias de la gestion
publica en Colombia (Attanasio, Battistin, 2005).

De acuerdo con Eduardo Dargent, a mayor especializacion del conocimiento
cientifico, mas significativo es el grado de autonomia de la burocracia. De ahi que la jerga,
vocabularios, términos y el manejo de informacion especializada limitan la participacion
en debates politicos. Esto se hace evidente en el caso del programa FA ya que la
coordinacion del programa implica la necesaria intervencion de especialistas en el
manejo de informacion estadistica, administracion, inclusion financiera, gestion publica,
entre otras disciplinas.

La opinion que aducen los académicos consultados en Bogotd, sobre la fuerza de
las tecnocracias vista en un caso concreto como es el programa FA, es que la experiencia
de los equipos técnicos es muy pertinente, a todo nivel, y la meritocracia funciona. En
general, el programa cuenta con técnicos y funcionarios de alto perfil, muy competentes
no solo en la sede central, sino en todo el territorio nacional. Casi todos los cargos hacen
parte de la carrera publica, basada en méritos e idoneidad técnica (Otero, 2018; Jaramillo,
2018; Arbeldez, 2018; Torres, 2018).

En consonancia con lo anterior, el Director de Transferencias Monetarias estima
gue un aspecto prioritario en la seleccién de los equipos técnicos de FA ha sido el

componente técnico “todos estamos bajo carrera administrativa con el curriculo, como
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soporte. Si bien, el coordinador de Familias en Accion es de libre nombramiento.
También, él llegé al programa gracias a su hoja de vida y a la confirmacion de las
acreditaciones. El criterio que ha prevalecido es la meritocracia” (Torres, 2018).

Para ilustrar mejor, la especialista en politicas sociales de la Universidad del
Rosario aclara que los altos cargos directivos del programa Familias en Accion en la
capital son designados por el poder Ejecutivo, algunos son elegidos por el presidente.
Aunque, la mayoria de los funcionarios de rango medio llegan por concurso (Otero, 2018).

Por mas que exista un procedimiento oficial sobre los nombramientos de los altos
cargos en los diferentes programas sociales en Colombia, los cuéles obedecen a criterios
de la carrera publica y la meritocracia, también es aceptado que los directores y las
posiciones de responsabilidad en las principales areas del Departamento de Prosperidad
Social (DPS) sean nombrados politicamente. Es reconocido que el equipo de técnicos
gue conforma Familias en Accidon es muy competente y ha pasado por un proceso de
concurso publico. Esto significa que las personas que trabajan en FA, tanto a nivel central
como en los departamentos, cumplen con experiencia, estudios, perfil y requisitos (Otero,
2018; PNUD, 2018).

Para ser mas especificos, Familias en Accion cuenta con 35 oficinas regionales, a
lo largo de todo el territorio nacional. Todo el personal del programa hace parte de la
carrera publica y son funcionarios del Estado; las direcciones técnicas son elegidas de
acuerdo con el criterio del director (Garzén, 2018). Particularmente, la trayectoria y
capacidad de gestion de los funcionarios que estan a nivel central y a niveles
subnacionales en Colombia es reconocida y altamente valorada en el &mbito nacional e

internacional. Ahora bien, una situacion peculiar se presenta en el Peru puesto que la
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calidad de los funcionarios va disminuyendo en la medida que se aleja de las ciudades
capitales.

A fin de respaldar esta afirmacion, y segun los especialistas peruanos
entrevistados en Lima, el equipo de Juntos a nivel central es un equipo técnico calificado
para sus funciones, con experiencia y conocedores de la gestion publica. Aunque se
presentan muchas limitaciones a nivel provincial. Ejemplo de ello, corresponde a la baja
capacidad de las tecnocraticas subnacionales, las cuéles presentarian limitaciones para
repensar la politica publica y sus estrategias, mas alla de la operacion y/o de los
manuales (Mujica, Jaramillo 2017).

En esta linea argumentativa, la ex ministra del MIDIS Carolina Trivelli sostiene que
Juntos cuenta con personal y equipos dedicados a gestionar un programa, pero “no se
cuenta con expertos y analistas en politicas sociales y/o especialistas en estrategias de
reduccion de la pobreza, eso no existe en Juntos. Esto funciona como el ejército. Se hace
lo que hay que hacer: verificar, identificar, calificar y pagar. No hay mas” (Trivelli, 2017;
Mujica, 2017; Montellanos, 2017; Garcia, 2017).

Dicho de otra manera, el perfil de la tecnocracia responsable de la implementacion
de Juntos estaria mas definido para operar la politica y no tanto para redisefiar, integrar
y/o innovar. Visto de esta forma, es conveniente traer a debate la cuestion planteada por
Eduardo Dargent sobre la contribucibn de la consolidacién técnica para la
implementacion de las politicas publicas. Esta condicién permitiria la adecuada gestiéon
de los programas sociales y la suficiente apertura para ajustar dichas intervenciones. Es
decir, que los tecndcratas no son simples instrumentos de los actos politicos y pueden

influenciar a los Gobiernos y a las mismas politicas (Dargent, 2015).
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A fin de reforzar el argumento que intenta demostrar las diferencias en materia de

capacidad Estatal, entre ambos paises, se adapto el siguiente esquema (Ver cuadro No

8) que regoje algunos elementos y rasgos fundamentales de la tecnocracia — burocracia.

Es necesario aclarar que la matriz propuesta por Garcia — Pelayo presenta

limitaciones, ya que esta disefiada para considerar las condiciones normativas,

institucionales y, en especifico, las caracteristicas particulares de los equipos de los

funcionarios gubernamentales, sin entrar a analizar un marco mas amplio del Estado en

su conjunto (Garcia-Pelayo,1974). Pero, para efectos ilustrativos del presente estudio

sirve a fin de destacar y agrupar algunos elementos.

Caracteristicas de la Capacidad Estatal

Burocracias y Tecnocracias

Respaldo Juridico y normativo de los
programas sociales

Organizacion

Comunicacion

Asignacion de funciones

Caracter del servicio

Capacidad técnica

Presencia en el Territorio

nacional, mediante estr

COLOMBIA

Leyes Nacionales del Congreso, respaldadas por
decretos del Ejecutivo. Manuales operativos

Estructuras mixtas: basadas en reglas juridicas,
pero tecnocracias flexibles orientadas alos
resultados

Lineas de cc icacién d dente -
ascendente hacia los niveles inferiores e informes
hacia niveles superiores. Dinamicas horizontales

Cargos mixtos. Fijos y permanentes con
atribuciones establecidas en las normas y equipos
tecnocraticos ad hoc basados en competenciasy
resultados

Fianti

PERU

Decretos del poder Ejecutivo. Manuales
operativos y procedimientos definidos

Estructuras fijas basadas en reglas,
procedimientos. Tecnocracias rigidas y formales

Lineas de comunicacién descendente hacia los
niveles inferiores. Dindmica Vertical y formal.

Cargos mixtos. Fijos con atribuciones
establecidas en las normas y equipos
tecnocraticos ad hoc basados en resultados

Vinculacion de funcionarios 1 « 'S0

i6n de funcionarios mediante concurso;

publico; meritocracia; asignacién por
competencias y resultados. Estabilidad enla
carrera publica

Alta profesionalizacion de los equipos
burocraticos y tecnocraticos, tanto a nivel central,
como en las regiones; nivel de estudios
profesionales y universitarios, en todos los niveles

Alta presencia del Estado en el territorio
gias ded AR

con los gobiernos locales y articulacién local

Vincul

i6n por resultados. Carrera publica
inestable; contratistas

Alta profesionalizacién de los equipos
burocraticos y tecnocréticos a nivel central; bajo
y medio nivel en las regiones; nivel de estudios
técnicos.

Presencia media del Estado en el territorio
nacional. Burocracias y tecnocracias altamente
centralizadas

Tabla 15. Comparacion de las Burocracias y Tecnocracias responsables de los programas sociales en
Colombiay el Perd. Fuente: creacion propia. Adaptado de: Garcia-Pelayo, M. (1974)
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En definitiva, el primer elemento de la explicacion alternativa para entender las
diferencias entre los programas sociales en Colombiay el Perd, vinculada a la capacidad
del Estado a través de la fuerza de las tecnocracias, deja en evidencia que en Colombia
existe una tecnocracia consolidada, con un alto nivel de especializacion; con equipos
técnicos solidos, desde el nivel central y local; donde la meritocracia, dentro de las
posibilidades, funciona. Por el contrario, y de acuerdo con los especialistas en el Perq, la
calidad de los funcionarios y equipos técnicos va disminuyendo en la medida que se aleja
de las ciudades capitales. Esto también incide en el momento de repensar y orientar la

politica publica en el territorio.

Brazos Ejecutores

Los brazos ejecutores o unidades descentralizadas de los programas sociales
corresponden a las estructuras técnico, administrativas que permiten territorializar las
politicas y su respectiva gestion local. Razén por la cual, consideramos que es un
elemento que también hace parte del analisis de la capacidad del Estado. Este aspecto
fue tomado en cuenta durante el trabajo de campo realizado en los municipios visitados,
en especial en las localidades de Popayan y Sincelejo en Colombia, no tanto en el caso
peruano, debido a que en este ultimo las municipalidades no son parte de los brazos
ejecutores directos de los programas sociales.

Aclarado lo anterior, y en primera medida, lo que se evidencia en Juntos es que
hay Equipos Territoriales en las que no participan los gobiernos locales y/o participan

muy limitadamente (Jaramillo, 2017).
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En una publicacion editada por el Instituto de Estudios Peruanos (IEP) sobre los
mecanismos que se establecen entre los destinatarios de los programas sociales y el
Estado subnacional se evidencia la precariedad con la que trabajan las Unidades Locales
de Empadronamiento (ULE). Si bien, el estudio del IEP se enfoca en dos provincias del
Peru, sus hallazgos pueden extrapolarse a lo largo del territorio nacional. Ejemplo de ello,
es gue se confirma que las instancias operativas de los programas sociales en el territorio
estan desbordadas por la cantidad de procedimientos, estandares y datos que deben
cumplirse en los contextos donde operan; limitaciones de recursos, desplazamiento y
desconocimiento local de los criterios técnicos utilizados por el MIDIS a fin de sectorizar
a los mas pobres, entre otros inconvenientes (Cerna, Puémape, otros, 2017).

De igual manera, Miguel Jaramillo considera que las unidades territoriales en
Juntos es un tema muy débil. “Uno esperaria una mejor articulacién entre el programa
central y las unidades territoriales que prestan los servicios. Se podria considerar incluso
la importancia de asignar fondos dentro del programa para mejorar las capacidades
locales, pero esto no ocurre” (Jaramillo, 2017).

En contraste con la realidad precedente, existe un claro consenso entre técnicos
y académicos colombianos con respecto a considerar que efectivamente las Unidades
Ejecutoras subnacionales o Equipos Territoriales son estructuras sustanciales que han
influido positivamente en la gestion de Familias en Accion, ya que han integrado las
capacidades nacionales con las municipales (Jaramillo, 2018, Familias en Accion, 2017).

De acuerdo con los funcionarios entrevistados del Gobierno colombiano, existen
dos instancias de coordinacion y gestion del programa Familias en Accion, “la primera

corresponde a un Comité Directivo, a nivel central, donde se brindan los lineamientos
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generales de politicas y un segundo Comité, a nivel local, donde se toman las decisiones
mas operativas” (Contreras, 2018; Garzon, 2018; Otero, 2018).

Tenemos pues, que el Departamento de Prosperidad Social (DPS) brinda
asistencia técnica y cada alcaldia nombra a la persona que estime conveniente, puede
ser un funcionario o contratista. Sobre esto ultimo, el nivel de la asistencia suministrada
por la tecnocracia central depende mucho de la capacidad de cada municipio.

Dentro de este orden de ideas, y en base a los insumos recogidos en el analisis
de campo en el Cauca y Sucre se validaron los elementos, coordinaciones, estructuras
internas y condiciones que brindan las alcaldias para la gestion de los programas
sociales. De esta manera, el Secretario de Asuntos Sociales de la Alcaldia de Sincelejo,
describe la estructura fisica y operativa que se ha establecido en apoyo a la gestion de
FA, conformando un equipo de profesionales asignados por el municipio, dedicados de
forma exclusiva al programa para asistir a la poblacion beneficiaria.

Actualmente, “como parte del brazo operativo de la alcaldia, tenemos un enlace
del programa Familias en Accion, un enlace en el programa FA — indigena, y tenemos
otro enlace del programa Jovenes en Accion. Para este ultimo programa, el municipio de
Sincelejo ha sido uno de los municipios piloto. Los tres funcionarios de enlace son
funcionarios del municipio de Sincelejo contratados por nomina (contrato firmado
directamente con el municipio); en el caso de FA es empleado directo, en el caso de FA
— Indigena es un contratista de la Alcaldia y la funcionaria de Jovenes en Accion también
es funcionaria” (Pérez, 2018).

En otras palabras, la participacidon de las tecnocracias subnacionales, a través de

las unidades territoriales, es fundamental para Familias en Accion, desde los aspectos
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logisticos como la facilidad de las instalaciones y el personal, ya que son funcionarios de
la misma alcaldia. “La DPS, desde el nivel central nos envia el Plan Operativo (POA) a la
alcaldia; nosotros compartimos esa informacion y lo discutimos con todo el equipo para
llegar a su vez a los destinatarios del programa. Los municipios juegan un rol muy
importante en la implementacion local” (Pérez, 2018).

En virtud de una perspectiva similar, la responsable de FA en Popayan indica que
el equipo de técnicos de Familias en Accion, adscritos a la alcaldia, debe cumplir con
todos los items, exigencias y/o requisitos que establece el gobierno central, “sino
estariamos incumpliendo y va en contra de las politicas de la administracion municipal.
Trabajamos siete personas que dependemos directamente de la Alcaldia, somos
contratistas del municipio; también tenemos una compariera que realiza el rol de enlace
indigena. En Popayan, hay 4 resguardos indigenas. Adicional a la parte operativa de
pagos, también tenemos un componente de bienestar comunitario. Por ejemplo, la
compariera de enlace indigena debe cumplir con unos items como llevar charlas a cada
comunidad, el cuidado de la alimentacién, jornadas de vacunacion, etc. Este equipo
humano y brazo operativo hacen parte del éxito de este programa” (Quelal, 2018).

Los técnicos del nivel departamental también juegan un papel fundamental en la
implementacion de los programas sociales en Colombia, explica el experto de la
Secretaria de Gobierno de Sucre, ya que sirven como vinculo entre la gestion territorial
departamental con los otros programas que se tienen asignados. “Por mandato, como
Gobernacion, nos toca abordar ciertos temas transversales, por ejemplo, el tema de las
victimas por el conflicto. De alli, que debemos coordinar con los brazos ejecutores de

todos los programas sociales” (Moreno, 2018).

121



Al contrario, la situacion es peculiar en el Peru ya que tanto los funcionarios
entrevistados, investigadores, asi como los empleados municipales, dejan en claro que
las instancias subnacionales no tienen ninguna participacion en la implementacion del
programa Juntos. Todos coinciden plenamente en que los profesionales peruanos
contratados por el programa en el terreno cumplen con su trabajo, pero de forma aislada
(Cordoba, Centuridon, Martinez, 2018).

Si bien, el Jefe Encargado de la Unidad Territorial de Juntos en Piura explica que
las actividades que el programa desarrolla en el terreno no son ajenas a las interacciones
locales. Un ejemplo de esto corresponde a los Comités Distritales de Primera Infancia.
Sin embargo, son iniciativas de coordinacion muy puntual y esporadica (Martinez, 2018).

En breve, y con respecto a la observacion de las estructuras desplegadas para
territorializar las politicas sociales mediante las Unidades Ejecutoras y, como parte del
analisis de la primera explicacidn alternativa vinculada a la capacidad estatal
encontramos en la investigacion de campo realizada en Sincelejo y Popayan que, en
Colombia, los brazos ejecutores descentralizados se componen de técnicos de las
alcaldias y especialistas del nivel departamental. Este conjunto de funcionarios, sumados
a los profesionales de Familias en Accion de la DPS, juegan un papel fundamental en la
implementacion de los programas sociales.

Por su parte, en el Perl, Juntos ha establecido directamente sus Unidades
Territoriales que dependen de la sede central del programa, donde las instancias
subnacionales (alcaldias, gobiernos regionales) no tienen ninguna participacion en la
implementacion del programa Juntos. Es decir, que trabajan de forma independiente de

los municipios. Tanto asi que las municipalidades de Piura y de Cajamarca no quisieron
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participar de las entrevistas para este estudio, debido a que no contaban con informacion
del programa Juntos y/o no tenian vinculos o interés con el programa.
Algunas de las Unidades del Programa Juntos en el territorio presentan serias

limitaciones técnico-administrativas y de personal, en especial en zonas muy alejadas.

4.1.2 COHERENCIA AL INTERIOR DEL ESTADO

Por coherencia interna del Estado entendemos la cohesion entre los diferentes
niveles y sectores estatales que permiten una continuidad y armonizacién de las acciones
encaminadas al cumplimiento de los objetivos y resultados de los programas sociales,
para los cuales fueron creados. En este caso, la eliminacion de la pobreza. De ahi que,
para el sustento de la explicacion alternativa sobre la capacidad del Estado, este aspecto
también sea relevante.

Antes de nada, una de las criticas a los programas sociales en el Peru se relaciona
con la falta de una mayor coherencia interna a nivel del aparato Estatal. Para Carolina
Trivelli, Juntos, por definicion implicaria una coordinacién basica porque requiere la
presencia del sector salud y educacion. En cambio, y debido a una estrategia
“aislacionista” en el programa se evidencia un gran vacio al momento de fomentar una
mayor interaccion tecnocratica con sus pares de otros sectores.

“‘Ahi que reconocer que se han ido generando espacios, los cuales han ido
mejorando en el tiempo porque Juntos para entrar a una zona requiere de unas
condiciones minimas. Por ejemplo, la necesidad que existan escuelas, postas de salud,
entre otros. Entonces, el segundo nivel de coordinacién a nivel de terreno deberia estar

parcialmente resuelto” (Trivelli, 2017).
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Para Alberto Garcia este es un tema muy probleméatico ya que las mayores
coordinaciones de Juntos ocurren al interior del propio MIDIS, pero se desconocen las
coordinaciones con los programas de otros sectores. Precisamente, esta debilidad
institucional de Juntos también es reconocida por sus funcionarios, ya que, segun la
especialista del Ministerio de Inclusién Social, Fanny Montellanos, el programa necesita
de mayor y mejor cohesion con otros sectores como salud, educacién, agricultura,
produccion. Asi como consolidar la articulacion con los gobiernos regionales y locales.
Sin embargo, esto no sucede (Montellanos, MIDIS 2017; Mujica, 2017).

Para comprender mejor, Carolina Trivelli reflexiona que Juntos, en sus inicios,
estaba asignado a la Presidencia del Consejo de Ministros PCM (instancia del poder
ejecutivo). Sin embargo, era una “isla” donde no tenia ningun respaldo politico hacia
arriba y tampoco tenia mucho peso hacia abajo. Luego, pasé a ser parte del Ministerio
de Inclusion Social (MIDIS) y esto le permitié contar con una figura politica. Es decir, que
fue un programa fluctuante sin respaldo y sin capacidad de articulacion, durante mucho
tiempo, al interior del poder Ejecutivo.

Ahora bien, la Coordinadora Técnica de Juntos, Diana Silva, reitera que el
programa tiene un rol articulador y guarda coherencia con la estrategia de proteccion
social en el Perl. A partir del punto de vista de dicha funcionaria, Juntos si realiza
coordinaciones con los sectores de salud y educacion (Silva, 2017). Esta afirmacion fue
puesta en duda por los expertos consultados ya que la armonizacién de Juntos con otros
sectores, programas e intervenciones del Estado peruano adn es una tarea pendiente.

Por su parte, los académicos colombianos entrevistados para el presente estudio

afirmaron que Familias en Accién ha superado la falta de articulacién existente entre las
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instituciones del Estado, a lo largo de su implementacion, y ha podido potenciar el didlogo
con las instancias subnacionales (PNUD, 2018, Quiroga, 2011, FA, 2017).

A pesar de que aun existe un largo terreno por recorrer en materia de coherencia
y encarrilar las estrategias de los programas sociales, desde el Estado, la evidencia
demuestra que hay un nivel mayor de articulacion entre las entidades del gobierno
colombiano involucradas en la gestion y operacion del programa Familias en Accion
(Garcia, 2017).

La relacion o cohesion estatal también debe analizarse en el territorio. En este
sentido, el especialista del Gobierno Regional de Sucre manifiesta que la coherencia se
evidencia, en primera instancia, por el cumplimiento y armonizacion entre el Plan de
Desarrollo Departamental con el Plan Nacional, a fin de que los programas sociales,
liderados desde el nivel central se fusionen con las iniciativas mas locales y viceversa.

“En segundo lugar, los recursos financieros de los programas sociales llegan a los
municipios y gobernaciones y nosotros los implementamos en el terreno. Con la DPS
tenemos interacciones permanentes y fluidas. Finalmente, en cada Gobernacion y
alcaldia existe una oficina de asuntos sociales con el objetivo de desarrollar politicas
sociales” (Moreno, 2018).

De manera complementaria, el Director Regional del ICBF en el Cauca considera
gue “el intercambio entre el Estado Central, los programas sociales y los gobiernos
departamentales es muy bueno” (Ruiz Gémez, 2018).

En contraste a lo anterior, los expertos peruanos estiman que el éxito de Juntos se

explica por la decisiébn tomada desde el inicio del programa de que fuera totalmente
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concentrado. De forma contundente, enfatizaron en que Juntos, aunque trabaja
desconcertadamente en las regiones, no tiene nada descentralizado.

Esto se podria explicar en parte, segun Alberto Garcia, ya que la descentralizacion
en el Peri ha sido un proceso frustrado, donde el gobierno nacional entrega las
competencias a los gobiernos locales, pero no les brinda los recursos, ni la capacidad
técnica. “Durante el gobierno de Alejandro Toledo se cred el Consejo Nacional de
Descentralizacion, el cual tenia que capacitar a los GORES para recibir certificacion y
luego ellos recibirian los recursos. Pero, Alan Garcia decidié suspender este proceso.
Afortunadamente, Juntos nunca fue desconcentrado ya que hubiera sido un error. Los
GORES no tienen ni los recursos, ni las competencias técnicas” (Garcia, Trivelli,
Jaramillo, 2017).

Acorde con esta postura los expertos peruanos consideran que el proceso de toma
de decisiones de Juntos es “Altamente Concentrado” y le otorgan una valoracion positiva
a esta caracteristica. “Posiblemente, los programas monopolizados serian los Unicos que
pueden funcionar en este pais. En general, suena muy bonito esto de articular diferentes
niveles de gobierno. Pero, en la practica es un desastre. No funciona. Hasta que en el
Perd no aprendamos a hacer funcionar eso, yo creo que la estructura de organizacion
centralista de Juntos tiene sentido” (Jaramillo, 2017).

Para los técnicos de JUNTOS el programa responde a procesos y estos se
encuentran armonizados en la sede central. Esto no quiere decir que no haya una
participacion de las Unidades Territoriales, pero las responsabilidades recaen en los

directivos (Silva, 2017).
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La Coordinadora Técnica de Juntos, Diana Silva, sostiene que en este esquema
las autoridades locales son “aliados”. Aunque puede haber colaboraciones, pero Juntos
no depende del gobierno local, ni ellos de Juntos.

De manera complementaria, Flor Blanco argumenta que los programas sociales
en el Perd han trabajado en distintos niveles para la creacion de las capacidades y la
cohesion. Pero, Juntos es transferencia financiera, asi es que, segun su criterio, no hay
mucho que transferir. Algunos programas han trabajado de forma mas profunda en este
sentido que otros (Blanco, 2017).

En resumen, con respecto a la primera explicacion alternativa relacionada con la
capacidad del Estado, llegamos a la conclusion que la capacidad no explica las
diferencias alcanzadas en la difusion de los programas sociales. Es decir, resulta
evidente que Colombia tiene mas capacidad tecnocratica que la peruana, debido a un
alto nivel de especializacion; con equipos técnicos sdlidos y brazos operativos
articulados, desde el nivel central y local; asi como una mayor cohesion entre los
diferentes niveles y sectores que permitirian una armonizacion de acciones estatales
encaminadas al cumplimiento de resultados de los programas sociales. Por tanto, en
teoria Colombia deberia ser la que mejor implementa los programas sociales, sin
clientelismo. Pero, esto no sucede en la practica ya que el Peru registra un mejor
desemperio.

Por esto, la explicacién alternativa de la Capacidad Estatal para esclarecer la
primera diferencia relacionada con la focalizacién y el nivel de filtraciones se considera
insuficiente para la comprension del fendmeno. De ahi que en el capitulo quinto de la

tesis se analiza el factor de las redes clientelares y su penetracién en la difusion de las
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politicas publicas. A continuacion, la segunda explicacion alternativa que aborda el disefio

de los programas sociales.

4.2 EXPLICACION ALTERNATIVA 2. EL DISENO DE LOS PROGRAMAS

La segunda explicacion alternativa de las diferencias entre los programas sociales
cuestiona la tesis en que posiblemente las divergencias se justifican debido a disefios y/o
a estrategias de intervencién diferentes. Por ello, durante la siguiente seccién de este
capitulo discutiré dicho argumento, ya que Colombia y el Peru partieron de moldes de
politicas publicas similares. Si bien, en Colombia se fue presentando una difusion
diferente, a pesar de que el disefio estaba planteado en términos analogos, sus acciones
se fueron orientando hacia sistemas de cogestion, mientras que en el Pert no ocurrié lo
mismo. Es decir, ambas intervenciones partieron de esquemas idénticos, pero fue
durante el proceso donde se fueron perfilando las diferencias.

En este sentido, y a fin de sustentar la premisa anterior, observamos algunos
aspectos a partir de las adaptaciones en la ingenieria y estrategia del disefio. Como punto
de entrada es notorio que ambos paises siguieron los parametros del modelo de TMC.
Adicionalmente, Colombia tenia la ventaja previa de contar con una red de proteccion y
una oferta social mas consolidada, articulada, con capacidades extendidas en las
regiones y mejor preparadas en el territorio, en comparacion con el caso peruano (ver
cuadro No 10 donde se recogen los elementos que guardan similitud con el modelo

original de programa TMC).
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Programas de Transferencias Monetarias Condicionadas en Colombia y el Peru

CATEGORIA (FAy Juntos)

La estrategia consiste en contribuir a la formacion de capital humano de las familias en
extrema pobrezay situacion de alta vulnerabilidad: mediante dos estrategias:

1. Complementar el ingreso de las familias con nifios menores de 18 afios, contribuyendo
con el mejoramiento de la calidad de vida a través del consumo de alimentos, la

Molde original de . ., o ) . .
incorporacion nutricional de los menores y de la asistenciay permanencia escolar.

Programas CCT / TMC

2.Elaporte querealizan los Gobiernos de Colombiay el Perti se realiza mediante
Transferencias Monetarias (dinero) enviado de forma directa alas familias. El modelo
parte de la figura de subsidios y /o incentivos econémicos en nutricion, salud y
educacion.

Programas de Transferencias Monetarias Condicionadas en Colombiay el Peru

CATEGORIA (FAy Juntos)

Los Programas MFA y Juntos han incluido mejoras y ajustes en el proceso, pero en
general presentan una continuidad en su ingenieriay estructura con respecto al disefo
original.

Se establecieron criterios de elegibilidad y focalizacién de los usuarios delos programas
FAy Juntos. Las condicionalidades y corresponsabilidades de FA y Juntos estan
definidas y son conocidas por parte de los usuarios, instituciones, autoridades y

Adaptacionesala o
participantes.

ingenieria de los
programas

Localmente se entiende el funcionamiento de los programas MFA y Juntos, los
mecanismos y las corresponsabilidades.

Modelo de gestidn simple, sin muchos intermediarios entre el programay la familia; con
bajos costos administrativos. Cuentan con parametros mas rigurosos,
condicionalidades y corresponsabilidades.

Tabla 16. Caracteristicas similares del modelo de politica publica Transferencias Monetarias
Condiciomadas, implementada en Colombia y el Per(. Fuente: creacion propia, 2019

En general, la evidencia arrojé que el programa Familias en Accién (FA) presenta
una mayor apertura para incorporar innovaciones; asi como una actitud de mayor
contagio con el medio local y flexibilidad. En cambio, el Perd ha sido mas “Aséptico”
mediante un manejo jerarquizado de Juntos, propuesto desde el mismo disefio, y casi
como un prerequisito de la implementacion. En otras palabras, es altamente probable que
los programas fueran disefiados, desde el inicio para ser flexible en Colombia y rigido en
el Peru, hipotesis que se intentara responder en este apartado de la investigacion.

El cuadro 11 recoge algunos de los aspectos a considerar en la descripcion de

esta segunda explicacion alternativa.
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EXPLICACIONES ALTERNATIVAS

Explicacion

! Alternativa 2. Diseno de
' los ProgramasFAy
ELJuntos

]
i * Adaptaciones particulares en el disefio y la ingeniera del
i modelo de TMC

1 5 . . . s

= Funcionamiento operativo, normativo y logistico

i

]

1

1

* Del contagio de las interacciones e innovaciones hasta los
blindajes y el asepticismo

o

Tabla 17. Resumen de la Explicacién Alternativa No 2.
Disefio y adaptaciones en la ingenieria de cada programa. Fuente: creacion propia, 2019

4.2.1 ADAPTACIONES DEL DISENO

Para empezar, la modalidad de adaptacién de los programas FA y Juntos ha sido
propia de cada pais. Si bien, se conservan los elementos centrales del modelo inicial,
pero la puesta en marcha ha implicado ajustes de acuerdo a las necesidades y las
posibilidades institucionales de Colombia y el Perd. Asi, por ejemplo, Juntos se ha
caracterizado, desde el inicio, por priorizar y establecer las condiciones que han incidido
directamente en las corresponsabilidades. Los mayores obstaculos del programa
peruano han sido asociados a las restricciones del presupuesto y a la deficiente calidad
de servicios del sector salud y educacion (Fonseca, 2009; Francke, Mendoza, 2006).

De acuerdo con el experto en politicas sociales de la FAO, a Juntos le ha tocado
“arrastrar” o “llevar” la infraestructura de servicios basicos del pais y esto ha sido muy
importante, pero muy costoso. Juntos introdujo mejoras y adaptaciones del modelo social
porque eran relevantes para la realidad peruana. Por ejemplo, en el tema de identidad
(DNI de menores); las articulaciones con el Sistema Integral de Salud (SIS) y el acceso
a la educacion. Aspectos como incluir a las madres gestantes como beneficiarias, asi

como bancarizar los incentivos, han sido mejoras al programa que vinieron después. Es
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decir, el programa ha intentado incorporar algun tipo de soporte para un proceso minimo
de inclusién financiera de las personas mas pobres (Garcia, 2017).

Por otra parte, se puede aducir que Colombia sigui6 de forma fiel los parametros
del modelo de TMC. Asi mismo, tenia la ventaja de contar con una red de proteccion
social mas avanzada, articulada, con capacidades extendidas en las regiones y mejor
preparadas que en el Peru. Las adopciones iniciales de Familias en Accidn estuvieron
orientadas a aspectos relacionados con la calidad del servicio, la cobertura y/o aspectos
relacionados a situaciones del contexto (Medellin, Sanchez, 2015).

Durante el amoldamiento de las intervenciones de los Programas TMC se fueron
presentando algunas particularidades, entre los dos paises. Un primer ejemplo de ello
fue la priorizacion de Juntos a concentrar sus esfuerzos en el area rural, conservando la
mayor parte de la ingenieria del modelo inicial. Esto significo un gran reto porque si bien
el Peru era basicamente rural, por definicion no estaba bien focalizado debido a que la
distancia urbano - rural es muy grande. Mas aun, Juntos no llegé a trabajar en entornos
urbanos donde las cooptaciones (influencia de los politicos locales), hubieran sido méas
criticas y visibles (Trivelli, 2017; Jaramillo, 2017; Montellanos, 2017).

Dicho de otra manera, en Juntos se presentaron problemas que no
necesariamente estuvieron relacionados por un disefio mal hecho y/o por una adaptacion
mal hecha. Sino, mas bien por problemas de la oferta y una insuficiente capacidad estatal
de algunos sectores que tendrian que suministrar adecuadamente los servicios (Mujica,
2017).

Para la exfuncionaria del MIDIS y especialista en gestién publica, Flor Blanco, los

pardmetros del modelo en el que se basé Juntos fueron muy utiles porque ayudaron a
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estandarizar ciertos protocolos para otros programas. Cuando Juntos fue integrado al
MIDIS, en el afio 2012, no tenia el desafio de un redisefio, como la mayor parte de los
programas sociales en el Peru, sino de aspectos mas puntuales como la implementacion
y la graduacion de los usuarios. Esto le permitid cierta continuidad y estabilidad (Blanco,
2017).

Segun la Coordinadora Técnica Nacional de Juntos, el programa tiene una
programacion de hogares con una alta cobertura departamental, la cual es del 100%.
Actualmente, el presupuesto ejecutado esta en el 97.5%, es decir que vamos cumpliendo
con lo disefiado (Silva, 2017; Juntos, 2018).

Es conveniente aclarar que el responsable de la verificacion de
corresponsabilidades en el Programa Juntos es el mismo Ministerio de Inclusion Social.
Es decir, es planificador, ejecutor y evaluador de sus acciones, a la vez. Situacion que no
sucede con Familias en Accién. Asi pues, los tecndcratas argumentan que, en el Peru, al
tener sectores con muchos problemas para registrar, sistematizar y compartir esos
registros, Juntos ha tenido que hacerlo. Esto representa un sobrecosto y esfuerzos
inadecuados para el programa. Empero, le otorga un nivel de control absoluto como “Juez
y Parte” (Equipo técnico del programa Juntos, 2017; Montellanos, 2017).

De acuerdo con los expertos colombianos consultados, el Departamento de
Prosperidad Social (DPS) donde esta inscrito el programa Familias en Accion, desde su
disefio, representa una buena instancia de coordinacién que ha logrado centralizar ciertas
funciones para no duplicar esfuerzos de otras entidades del gobierno. Asi mismo, la

catedratica de la Universidad de los Andes considera que fue una buena estrategia de
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alojar a Familias en Accion en la DPS, desde el inicio, de lo contrario dificilmente hubiera
logrado la interaccidn con los otros ministerios (Jaramillo, 2018).

En suma, los académicos opinan que Colombia lleva casi dos décadas de FA y la
adaptacion del modelo ha sido muy buena. Al inicio se ejecutd en localidades pequefias
y el disefio estaba adaptado a esa realidad y, poco a poco, se ha ido modernizando. Un
aspecto que debemos destacar de esta situacion ha sido la capacidad de innovar y cierta
flexibilidad ante iniciativas concretas, mediante pilotos y luego escaladas a nivel nacional
(Attanasio, Battistin, 2005; Jaramillo, Arbelaez, 2018).

Por ejemplo, a nivel local, la coordinadora de Familias en Accidén en Popayan,
indica que el programa ha sido disefiado para que sea implementado a través de un
acuerdo interadministrativo, pero esto no es una camisa de fuerza, ni un impedimento
para incorporar innovaciones en la puesta en funcionamiento. “Por ejemplo, una de las
adecuaciones que hemos realizado localmente al modelo corresponde a las Asambleas
Municipales, las cuales han tenido un buen éxito porque es positivo mostrar los resultados
del programa. Estas asambleas las realizamos presentando desde el punto de inicio del
programa hasta el punto de llegada” (Quelal, 2018).

Para el Director Regional del ICBF en el Cauca, Familias en Accion ha realizado
adaptaciones pertinentes del modelo, aplicadas a la coyuntura en los territorios; sin
embargo, aun tiene un impacto bajo debido a la reduccion de los fondos que destina el
gobierno nacional. Otra razén, argumenta James Ney Ruiz Gomez, es que las familias
no estan utilizando las ayudas como debe ser, porque muchas veces las familias reciben
el recurso, pero el beneficiado no es el nifio, ni la familia. El beneficiado muchas veces

es la cabeza de familia, el padre o la madre, mas no los nifios. Entonces, esto nos genera
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un riesgo que posiblemente no estaba previsto en el disefio del mismo programa” (Ruiz,
2018).

Por su parte, el Secretario de Asuntos Sociales de Sincelejo expresa que el modelo
TMC ha sido muy importante en la lucha contra la pobreza, pero no se debe acostumbrar
a las familias vulnerables a depender exclusivamente de los subsidios. “Hay muchas
formas de ayuda, desde brindar una educacion con calidad que les permita a las familias
mas pobres crecer en su formacion educativa” (Pérez, 2018).

En el Departamento de Sucre hemos analizado los destinatarios de estos
programas, argumenta el asesor técnico de la Gobernacion, y la inmensa mayoria de
familias son monoparentales. Es decir, que a estas mujeres les toca ser padres y madres
a la vez, ademas que deben trabajar.

Pero, mientras ellas trabajan ¢qué hacen sus hijos? Por ello, los programas
sociales como FA deben adaptarse para ayudar al fortalecimiento familiar y a solucionar
los problemas de las familias. Con la ayuda del Estado, las familias deben funcionar y
eso es lo que debemos entender. Asi es que consideramos que FA brinda un apoyo
efectivo, y también entran otros programas que complementan el desarrollo comunitario
y familiar. EI hecho que una familia sea beneficiaria de FA no entra a competir, sino lo

contrario complementa los otros programas del gobierno” (Moreno, 2018).

4.2.2 DEL “CONTAGIO” AL “ASEPTICISMO”

Gracias a la investigacién desarollada en los cuatro municipios, se identificaron
dos condiciones opuestas que se fueron presentando durante la adaptaciéon de los

programas sociales y sus mecanismos de integracién en el territorio. Por un lado, la
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predisposicion de un programa a “contagiarse” de las dinamicas locales y la tolerancia
hacia esta condicion.

Por otra parte, el “asépticismo” referido a un método preventivo que se emplea
para mantenerse estéril y/o que no se comprometa con las interacciones que puedan
contaminar la esencia del mismo programa.

Colombia es un pais multi-diverso y complejo. Por ello, los fenbmenos sociales
presentes en el territorio “contaminan” cualquier programa. Es por esto que los
fendbmenos u obstaculos que no se encuentran en los procedimientos se discuten entre
los coordinadores y/o los técnicos del area. Ademas, muchas decisiones del programa
de largo alcance se toman por medio de proyectos piloto. Este grupo es muy dinamico ya
gue visibiliza cambios y/o necesidades que surgen de forma permanente y las integramos
al programa (Torres, 2018).

En lineas generales, las fuentes consultadas a nivel central y en los territorios,
demuestran que existen diferencias significativas entre el programa Juntos y los otros
programas sociales del Gobierno en el Perq, ya que operativamente no es un programa
muy burocratizado, suave y limpio (Trivelli, 2017).

Complementario a lo anterior, y segun la Ex Viceministra del MIDIS Maria Eugenia
Mujica, el caracter aséptico de Juntos ha sido muy positivo, dada las limitadas
condiciones de desarrollo que existen en el Perd. La decision que se tomd, desde los
inicios del programa, de que se manejase desde Lima, buscando una participacion
limitada de los gobiernos regionales y locales, asi como que no se transfieran las

competencias, fue una decision acertada. Esto se explica por los componentes
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vinculados al seguimiento, la implementacion, el desempefio de los diferentes actores del
programa y sobre todo por el uso politico (Mujica, 2017).

Dentro de este marco, el Coordinador Regional de la Mesa de Concertacion de
Lucha contra la Pobreza en Piura, Victor Palacios, destaca que actualmente en Juntos
no existe un comité de coordinacion local, como el que se planteé al inicio del programa.
“En estos ultimos anos, Juntos no nos ha convocado para integrar ningun Comité, a
diferencia de otros programas sociales. Actualmente, no sabria decir si existe dicho
Comité y a la Mesa no se le ha convocado”. Palacios expresa que no existe un espacio
de discusién directo con Juntos (Palacios, 2018).

Tenemos pues que, al parecer, la estrategia operativa de Juntos de remitirse a los
procedimientos técnicos, no contagiarse de las interacciones locales y cefiirse
estrictamente a los manuales, le funciona. Al menos para demarcar los limites con los
actores locales, autoridades y/o cualquier otro factor extrinseco que tenga el interés de
recibir los beneficios para lo cual el programa fue creado (Blanco, 2017; Montellanos,

2017).

CONCLUSION DEL CAPITULO IV

A manera de conclusion, en este capitulo cuarto abordamos dos explicaciones
alternativas que intentan esclarecer el motivo de las diferencias entre los programas
sociales ejecutados en Colombia y en el Peru. Con relacion a la primera explicacion
alternativa vinculada a mayores competencias estatales indicarian mas autonomia y
menos filtracién en Colombia. Sin embargo, esto no sucede. Por tanto, el caso peruano

termina siendo mas parecido a la expectativa de una mayor capacidad.
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En otras palabras, si solamente analizamos capacidad, los resultados arrojarian
gue la tecnocracia y las burocracias locales en Colombia estaria en mejor situaciéon que
en el Peru, ya que, en este ultimo, la idoneidad de los funcionarios disminuye a medida
que la presencia de las entidades estatales se va alejando de las capitales. Igualmente,
las evidencias arrojaron que el programa Juntos tiene un vacio al momento de fomentar
una mayor interaccion tecnocréatica con sus pares de otros sectores, debido a una
estrategia aislacionista.

Los tecndcratas peruanos enuncian que la estrategia de gestion y funcionamiento
del programa Juntos de forma independiente y aséptica ha sido la base que ha permitido
la viabilidad del mismo, frente al dilema de la delegacién de funciones. Es motivo de
atencion que, tanto expertos como académicos, defiendan que el excesivo control y la
jerarquizacién en la operacion de Juntos sean sus mayores principios y valores.

Con respecto a la segunda explicacion alternativa ligada al disefio de los
programas, la cual explicaria la diferencia en los sistemas de cogestion, los hallazgos de
gabinente y en campo evidenciaron que Colombia y el Peru partieron de moldes de
politicas publicas similares. Si bien, en Colombia se fue presentando una difusion
diferente, a pesar de que el disefio estaba planteado en términos analogos, sus acciones
se fueron orientando hacia sistemas de cogestion, mientras que en el Peru no ocurrié lo
mismo. Es decir, ambas intervenciones partieron de esquemas idénticos, pero fue en el
proceso donde se perfilaron las diferencias.

En definitiva, las dos explicaciones alternativas anteriormente expuestas no son
contundentes para dilucidar las difusiones diferenciadas, ya que dichas divergencias no

son causas, sino consecuencias de los factores; también demostramos que ambos
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paises siguieron los parametros generales del modelo de TMC. Es altamente posible que
Colombia haya querido tener un mayor control desde el inicio del programa. Pero, debido
a sus particularidades terminé cediendo a presiones de diferentes tipos, a lo largo de la
difusion de FA.

Podriamos resumir que la politizacién de Familias en Accidn no estaria demarcada
tanto por el disefio de la politica social, sino por las fuerzas de poder politico existentes
en Colombia, a diferentes escalas, que fluyen mediante dinamicas ascendentes y
descendentes, desde el ambito central, regional y local. De otra manera, en el Peru se
ha logrado un superlativo control en el manejo del programa Juntos, debido a que los
gobiernos subnacionales y actores locales no tienen la fuerza, ni las capacidades para
ser antagonistas o competidores del poder central.

Finalmente, y ante las restricciones argumentativas que ambas explicaciones
arrojan, en los proximos capitulos de la disertacion profundizaré en dos factores
fundamentales que a mi parecer contribuyen a esclarecer de manera mas precisa las
difusiones diferenciadas entre las dos intervenciones, objetos del estudio. Factores que
consisten, por un lado, en las redes clientelares y el uso politico de los programas sociales
que estaria vinculado de forma directa con la focalizacién y, por otro lado, en las
mediaciones e influencias de tecnocracias y burocracias locales que se relacionan de
forma directa con los sistemas de cogestion implementados para la operacién de los

programas.
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CAPITULO V

FACTOR 1. REDES CLIENTELARES

Tomando en cuenta que las explicaciones alternativas seleccionadas para aclarar
las disimilitudes entre los programas sociales, relacionadas con la capacidad estatal y
por el disefio, fueron insuficientes para la comprension total del fenébmeno. En los
siguientes capitulos se introducen y se ponen en discusion dos factores esenciales y
diferenciadores que, considero, ayudan a esclarecer un poco mas el objeto de estudio y
que guardan relacion, por un lado, con el contexto donde estas politicas se desarrollan,
ya que tiene que ver con una sociedad politica clientelista.

Es por esta razén que el primer factor propuesto para entender la diferencia
correspondiente a los niveles de filtracion y focalizacion, en primera instancia, se
relaciona con las redes clientelares. Partiendo de este supuesto, y a lo largo de este
capitulo quinto, abordaré dicho factor clientelar vinculado a las negociaciones politicas;
las interacciones y estrategias de poder que han estado presentes, a lo largo de la
difusion de los programas sociales. Asi como la irrupcién directa de los sujetos politicos
que inciden en aspectos de movilizacion electoral. Como predmbulo al andlisis del factor
clientelar estimo prudente discutir brevemente qué es el clientelismo y como suele afectar
la politica publica.

Visto de esta forma, queremos apuntalar que la innovacion de la presente
investigacion consistid, en primera medida, en que el analisis parti6 de las diferencias

con respecto a las politicas seleccionadas e inquirir por los posibles factores explicativos.
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Si bien, es altamente probable que el factor de la focalizacion haya sido trabajado en
otros estudios, nuestro interés y punto de partida no es analizar la efectividad de las
estrategias de focalizacion, ni la pertinencia de la focalizacion dirgida o universa, dentro
del universo de los programas sociales, sino comprender como este factor se relaciona

con las redes clientelares (Peck y Theodore, 2015).

5.1 EL CLIENTELISMO

Atendiendo estas consideraciones, compartimos que el caracter jerarquizado del
Estado, su centralidad y el monopolio de los recursos originan que aquellos que estan
mas cerca del poder puedan tener un mayor beneficio, en comparacion a quienes estan
mas alejados.

El clientelismo se considera como una practica esencial de la politica moderna, ya
que tanto los partidos no podrian sobrevivir sin los incentivos a los votantes y
simpatizantes. Esto, a su vez, produce impactos y repercusiones en los planes de
gobierno, los programas y en las politicas publicas. Por afiadidura, la intermediacion
clientelista conlleva a una dimension de representacion politica que deberia ser tomada
en cuenta y analizada, mas alla de valoraciones y sefialamientos (Cardenas, 2012,
Franco, 2011).

Por otra parte, segun el trabajo elaborado por Laura Guerrero, investigadora de la
Universidad del Rosario, sobre el fenomeno del clientelismo en Colombia, a partir de la
identificacion y categorizacion de tres tipos presentes en el pais: i) el tradicional, ii) el
moderno vy iii) de mercado. Segun Guerrero, el estudio del Clientelismo colombiano ha

tomado diferentes enfoques, partiendo del funcionalista donde este fendmeno fue

140



asumido como un contrato personal, de libre asociacion e informal entre dos individuos,
con diferentes estatus, pero con una contraprestacion reciproca, basandose en tres tipos
de relaciones: a) patron-cliente; b) patron-patron y c) cliente-patrén (Guerrero, 2014).

Dicho lo anterior, Guerrero afirma que en Colombia el clientelismo es asumido
como un universo complejo, que puede sufrir transformaciones a partir de las reformas
del régimen. Las nuevas aproximaciones al fenOmeno se caracterizan por posturas mas
abiertas y comprensivas, ya que las dimensiones de cultura y el comportamiento politico,
adquieren un papel fundamental de andlisis.

Otro de los aspectos que la académica invita a considerar es que cuando el
capitalismo no esté totalmente desarrollado, como en el caso del contexto colombiano, la
cantidad de servicios y bienes son escasos y el Estado debe realizar una asignacion
selectiva de los mismos a través de intermediarios (lideres locales, politicos, caciques)
quienes realizan también una “reparticion selectiva dentro de su clientela”. En este
esquema, los servicios y bienes publicos son ofrecidos como dadivas y no como garantia
de derechos. Esto también incluye a los programas de proteccion social.

Gracias a la investigacion realizada por Guerrero sobre el clientelismo en
Colombia, la autora encontré que en el esquema social donde se mueve la burocracia
entran a operar mediaciones que obligan o inducen a establecer vinculos entre
tecnocratas, grupos de intereses locales para lograr objetivos y resultados
eminentemente técnicos. Este aspecto que menciona Guerrero es fundamental para la
presente disertacion ya que si bien formalmente existe una burocracia con altos
estandares técnicos, como es el caso colombiano, estos profesionales interactian en

contextos sociales, donde se establecen zonas grises con margen de accién, donde no
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opera la ley o las 6rdenes desde arriba, “sino una racionalidad guiada por un impulso
personal o clientelista”.

A fin de corroborar sus premisas, Guerrero analizé algunas reformas realizadas en
la ciudad capital del pais que originaron dinamicas en las cuales estuvieron presentes
estrategias de negociacion, entre redes clientelares e intermediarios a fin de canalizar
demandas sociales ante el Estado generando una dindmica de participacion ciudadana
gue no se aleja de los principios democraticos. Finalmente, Guerrero afirma que su aporte
tedrico se orienta a sugerir que el clientelismo se comporta dentro del sistema politico
colombiano como un fenbmeno que ha logrado irrigar todos los aspectos de la vida
publica, en especial a los programas sociales (Guerrero, 2014).

Esta aclaracion conceptual de arranque nos permite sentar las bases para el
planteamiento del primer factor clientelar a fin de comprender las diferencias en el nivel
de filtraciones presentes entre los programas sociales en Colombia y el Pera.

En conversaciones sostenidas con académicos, es altamente visible que Colombia
presenta un mayor dinamismo en las transformaciones institucionales; asi como una
sofisticacién en el manejo, negociacion y usos politicos de los programas sociales. En el
Peru, dichos matices son menos evidentes. La relacion entre el Estado, instituciones y
ciudadanos a través de este tipo de intervenciones estaria muy vinculada a la estrategia
para resolver problemas y atender necesidades.

Por lo que se refiere al caso colombiano, y en el marco de los programas sociales
se han generado unas redes dinamicas de lealtades, sentimientos, intereses y
oportunidades que han sido aprovechadas en momentos electorales. Estas relaciones

establecidas en el marco de programas como FA, implica que la tecnocracia debe
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comprender el juego politico, ya que muchas de estas interacciones exceden los
elementos estructurales del disefio, los aspectos técnicos o normativos.

Tal es el caso de la vinculacion de los politicos y beneficiarios de los programas
en aspectos de movilizacién electoral; la generacion de sentimientos de compromiso,
reconocimiento, prestigio y aceptacion social hacia los operadores responsables de los
programas. Es decir, que un Estado catalogado como mas “profesional” termina siendo
“‘intervenido” (Franco Martinez, 2011).

Con respecto a lo anterior, y gracias al recorrido efectuado en los dos municipios
en Colombia, nos permitieron verificar algunas de las premisas con respecto al
clientelismo. En efecto, la region Caribe en Colombia es una de las zonas que
histéricamente siempre ha tenido fuerte presencia de redes clientelares. Estudios
académicos, como el de Alvaro Acosta Maldonado analiza este fendmeno en nueve
municipios de la costa caribe y su impacto. Adicionalmente, en los ultimos afios, y a lo
largo de dicha zona, se han presentado casos de politicos involucrados en escandalos
de parapolitica, fendmeno que vincula a élites politicas con grupos paramilitares fuera de
la Ley (Maldonado, 2017).

Por otro lado, el municipio de Popayan tradicionalmente tiene un legado de
politicos notables a nivel nacional en Colombia. Pero, debido a los altos indices de
pobreza, la violencia y la falta de presencia del Estado central, se han configurado las
condiciones favorables para la presencia de redes clientelares. En sintesis, la presencia
de la herencia clientelar en los municipios visitados en Colombia, objetos de estudio para
la presente disertacion, corroboraron la persistencia del fenbmeno y su evidente impacto

en los programas sociales y las politicas publicas.
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De forma contraria, gracias al analisis de campo, al intercambio con funcionarios,
técnicos locales y el didalogo con los representantes sociales llevados a cabo en el
municipio de Piura y Cajamarca en el Peru, se constaté que este fenOmeno no representa

algo determinante a tomar en cuenta en el estudio. A continuacion, en la tabla se indican

los aspectos que hacen parte de este primer factor explicativo.

FACTOR 1.

EE « Diferenciasen el uso politico (politiqueria) de los
: h programas sociales.
]
Redes Clientelares : E * Los programasFAy Juntos como parte de las Estrategias
Multi - nivel il de Gobierno.
i i * Neoclientelismos, redes de intereses, negociacionesy
| 1 blindajes
1

Tabla 18. Resumen de los aspectos involucrados en el primer factor «Redes Clientelares» entre los programas
Familias en Accién y Juntos. Fuente: creacién propia, 2019

5.2 LA POLITICA Y LOS PROGRAMAS SOCIALES

En virtud de la literatura analizada, asi como en la busqueda de evidencias a través
de las consultas realizadas en Bogota y Lima, asi como el trabajo desplegado en el
terreno para la presente investigacion, se comprueba que Colombia se enfrenta a una
alta penetracion de la politica en los programas publicos y en la estrategia de proteccién
social. Esta penetracién politica, explica la investigadora de la Universidad del Rosario
Silvia Otero, fue mas evidente en los inicios del programa Familias en Accion y, un poco
menos durante el proceso de maduracién y ajuste del mismo.

Llama la atencién que, frente a esta situacion, la tecnocracia responsable ha
establecido diversos tipos de estrategias correctivas y de control, en aspectos
normativos, juridicos y operativos, a fin de limitar las potenciales fisuras surgidas durante

la operacion de los programas. Las grietas se han ido ajustando, pero aun persisten
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(Otero, 2018). Inversamente, en el caso peruano, la evidencia demuestra que se registra
una minima injerencia de la politica central o periférica en la implementacion del
Programa Juntos.

Obviamente el Perd y Colombia guardan particularidades relacionadas con su
historia, su tradicién y su oferta publica que impactan en la puesta en marcha de las
politicas. Durante la década de los noventas, el Peru no tenia una politica social clara. El
pais fue bastante erratico en los inicios de sus programas sociales. El primer esfuerzo
concreto de politica social en el Perl se gesta en el 2004 con la promulgacion de la
Estrategia Nacional de Lucha contra la Pobreza Extrema al final del Gobierno de
Alejandro Toledo (Trivelli, Jaramillo 2017).

Este ejercicio tuvo un segundo momento con la propuesta de la Estrategia Crecer
durante el Gobierno Aprista que recogio parte de lo que se habia hecho en la propuesta
anterior. Es asi como la vision de que la reduccion de la pobreza se podria abordar a
través de un programa de TMC fue enriqueciéndose, y posteriormente, se presentaron
las condiciones para la creacion del Ministerio de Inclusion Social (MIDIS). “Segun mi
punto de vista, hay una consistencia y una continuidad en la politica social peruana,
desde el inicio, no necesariamente planificada, pero se puede identificar una trayectoria
consistente desde el 2004 en adelante” (Mujica, 2017).

Debe sefalarse que el caso colombiano se estructura de forma diferente, ya que
en los udltimos 18 afios el nivel de consistencia en las politicas sociales ha ido
progresando. A finales de los noventas se establecido una Red de Apoyo Social. Esto
ocurrié en el marco de una crisis econémica fuerte y con la idea de tener una base de

apoyo para las familias en situacién de pobreza (Jaramillo, 2018).
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Posiblemente, Familias en Accién sea el programa de mas larga duracion y
penetracion que ha tenido continuidad dentro de los programas sociales. En efecto, FA
es una politica publica particular dentro del paquete de programas sociales colombianos
porque, por ejemplo, a partir del 2012, paso de ser un programa asentado en el poder
Ejecutivo a una Ley de la Republica. Esto se considera un hito en politicas publicas en el
pais (Arbeladez, 2018). Desde el 1997, Colombia instauré una serie de instrumentos
juridicos, presupuestales y decisiones politicas de alto nivel a fin de superar la pobreza
(Garzon, 2018; Torres, 2018).

Es prudente acentuar la idea de que la politica social colombiana tiene una
tradicion y concordancia, en especial a través de los mecanismos establecidos en torno
al programa de TMC, reflejando una madurez normativa e institucional; sin embargo, esto
no garantiza su blindaje ante fendmenos como el clientelismo.

Al respecto la académica Silvia Otero, reconoce que FA ha sido utilizado, en
algunas ocasiones, como un -caballito de campafias presidenciales-. Por ejemplo,
durante los procesos electorales de los afios 2006, 2010 y 2014 se encontraron que los
politicos se atribuian los resultados alcanzados por el programa. “El funcionario de la
Alcaldia seguramente pasaba por alto informaciones y/o apoyaba a las personas que
eran mas cercanos y/o amigos del alcalde” (Otero, 2018).

Como complemento, es significativo mencionar que en Colombia los politicos
subnacionales tienen una fuerte influencia y representatividad. En dicho esquema, se
encuentra el Centro tratando de “escarbar” un espacio en la politica social. En el

programa FA se verian reflejados ciertos movimientos caracteristicos de la politica
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colombiana, desde la capital que quiere controlar y de politicos en los territorios que no
quieren ceder (Barreto, 2015; Cartagena, 2016; El Pais, 2015).

Siendo las cosas asi, es evidente una doble corriente entre disputas y acuerdos.
Por un lado, el Centro desvirtia a los politicos regionales y locales acusandolos como
“corruptos y clientelistas”. Por otro, los politicos locales y regionales siguen poniendo los
votos e influencias. Esto conlleva a que la negociacion de los recursos y los beneficios
ocurra muchas veces sobre la base de criterios de asignaciéon No-Técnicos. Es decir, se
materializa una negociacion permanente entre los poderes centro-periferia que se va
actualizando (Otero, 2018).

Desde otra perspectiva, la condicion juridica - institucional presente en el Perd
guarda una distancia con respecto a Colombia; ya que, Juntos se considera como un
programa del Ejecutivo, pero no como una politica de Estado. El argumento que planted
es que la falta de consolidacion politica de Juntos se ve reflejada en las estrategias
divergentes de los gobernantes de turno, que pasan desde la desconfianza, hasta
periodos de notable apoyo, crecimiento y oportunismo politico; asi como de momentos
donde el programa pasa casi desapercibido o inexistente.

Tomando como referente la opinion de algunos expertos, el caso de Juntos ha sido
complejo para posicionarse politicamente, desde sus inicios, por dos razones: la primera
consiste en la entrega de dinero en efectivo, ya que los politicos peruanos y muchos
actores de la clase dirigencial en el pais piensan que Juntos es una iniciativa publica que
regala dinero y que puede representar oportunidades electorales (Garcia, 2017, Hidalgo,

2011).
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La segunda razon, que destaca Carolina Trivelli, es que Juntos aparece al final del
Gobierno de Alejandro Toledo. Esto no se entendi®6 muy bien y gener6 mucha
desconfianza ya que los politicos y burécratas se preguntaban ¢Por qué un presidente
saliente quiere hacer esto al final de su gobierno? ¢ Sera para comprar votos? cosa que
no sucedié porque nadie de su partido ni siquiera habia postulado a las préximas
elecciones (Trivelli, 2017).

Posteriormente, durante el Gobierno Aprista, el Ejecutivo vio a Juntos como una
oportunidad para impulsar su politica social y este fue el periodo donde el programa mas
crecio. Pasé de 25 mil familias a 450 mil. Luego, en el Gobierno de Humala, y en el marco
de la consolidacion del nuevo Ministerio (MIDIS), Juntos se convirtié en la columna
vertebral y guia de otras intervenciones sociales.

A lo largo del corto periodo del presidente Pedro Pablo Kuczynski (2016-2018), los
programas sociales no tuvieron mayores cambios. Juntos no se ha visto enredado en
cuestionamientos por su uso politico. Por el contrario, pasé a ser casi desapercibido
(Jaramillo, 2017, Blanco, 2017, Garcia, 2017).

En definitiva, a fin de entender el marco normativo, se evidencia que ambos paises
han tomado caminos diversos en la consolidacion institucional de los programas sociales;
se comprueba que Colombia se enfrenta a una alta penetracion de la politica en los
programas publicos y en la estrategia de proteccion social. En el caso peruano, la
evidencia demuestra que se registra una minima injerencia de la politica central o
periférica en la implementacién del Programa Juntos.

Si bien, Colombia registra avances notables en materia de Leyes nacionales y una

congruencia en las politicas sociales, esto no ha sido suficiente a fin de controlar la
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practica clientelar. Por el contrario, Juntos presenta una condicion juridica — normativa
menos favorable e inestable; sin embargo, el impacto de las redes clientelares es muy

débil y no tiene mayores efectos en la gestion del programa.

5.3 ESTRATEGIAS DE GOBIERNO

Académicos como Oskar Nupia, Mobdnica Barrios Gonzéles, entre otros,
argumentan que durante el mandato de Alvaro Uribe, su equipo de gobierno decidié
ampliar y fortalecer el programa FA como parte de una estrategia de poder politico,
tomando en cuenta los resultados positivos de una Primera Evaluacién, cuyos resultados
preliminares fueron publicados en el 2003 y, posteriormente, otra evaluacion realizada en
el 2007.

En dichas evaluaciones se demostré que el programa FA en las zonas rurales
estaba alcanzando la mayoria de sus objetivos. Por afiadidura, Uribe identificé que el
fortalecimiento del programa y su ampliaciéon serian legitimados por la sociedad
colombiana y la comunidad internacional, la cual era muy critica con la postura belicista
de Uribe en el manejo del conflicto armado interno (Gonzalez, 2011, Barreto, 2015).

Al analizar las diferencias se corrobora que el programa FA increment6 el nUmero
de beneficiarios de 320 mil familias, en los inicios del 2002, a 1.6 millon de familias en el
2007, por motivos electorales mas que por decisiones técnicas. Asi mismo, al cruzar las
fechas del aumento de la cobertura de beneficiarios frente a los momentos de la
coyuntura politica nacional se observa que, en el 2004, cuando se suponia que FA debia
culminar su intervencion - ya que fue pensado inicialmente como un programa de

asistencia temporal-de forma paralela, se estaba debatiendo la posibilidad de la
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reeleccion presidencial y, finalmente para diciembre de ese afio, se formalizo la enmienda
constitucional que permitio la reeleccion.

Los resultados revelan que la ampliacion mas importante de FA ocurrié entre los
afios 2008 al 2009, pasando de 1.7 millones de familias beneficiarias a 2.6 millones,
cuando también se estaba debatiendo una segunda reeleccion presidencial. Uribe actué
siguiendo sus propios intereses porque Familias en Accion le daba mucho poder,
prestigio y popularidad; lo cual se traduciria en mas votos ante una posible segunda
reeleccion, ya que 2.6 millones de familias inscritas en el programa representaban
aproximadamente cinco millones de votos (Martinez, 2011).

A continuacion, se puede ver en un grafico y una tabla los impulsos relacionados
con la cantidad de familias participantes y su correlacion con los momentos electorales

paralelos que se estaban llevando a cabo.

ANOS FAMILIAS PERIODOS
BENEFICIARIAS ELECTORALES
2002 -2005 Pas6 de: 320,581 ler Mandato de
a: 484,894 A. Uribe
2006 - 2007 Pas6 de: 665,316
a: 1,594,900 Elecciones y 2do Mandato
de A. Uribe
2008 - 2009 Pas6 de: 1,708,606
a: 2,625,113
Elecciones. ler Mandato
2010 - 2013 Pas6 de: 2,585,479 de J M. Santos.
a: 2,600,000 Promulgacién de la Ley
1532
2014 - 2016 Pasé de: 2,559,954 Elecciones. 2do Mandato
a: 2,300,000 de J M. Santos
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Figura 5. Relacién de familias beneficiarias del programa FA, durante los afios 2001 al 2016.
Fuente: Documentos del Programa Familias en Accion 2010, 2017. Creacion propia, 2019

Igualmente, durante la campafa electoral del 2010, la alianza a favor de Uribe,
dirigida por Juan Manuel Santos, decidio utilizar al programa FA como arma electoral.
Pongo por caso, que durante dicha campafa presidencial el candidato Santos prometid
consolidar a Familias en Accion como un “derecho constitucional” si ganaba las
elecciones (Panama Post, 2016).

Luego, el afio siguiente y una vez electo como presidente, Santos junto con su
bancada politica (Partido de la U) y congresistas aliados, realizaron gestiones y lobbies
ante el Congreso para que el programa FA se convirtiera en una politica de Estado.
Finalmente, con la aprobacién del proyecto de Ley 1532 promulgada el 7 de junio del
2012, el programa paso de cubrir el 99.8% a un 100% de los departamentos, municipios,
distritos y cabildos indigenas en todo el territorio nacional.

De forma simultanea, los vinculos entre votos y elecciones, asi como las
ampliaciones de los programas sociales y el aumento de los beneficiarios han estado
presentes en las denuncias de los medios de comunicacion y en los sectores criticos
intelectuales que han cuestionado el uso electoral de FA por parte de los presidentes

Uribe y Santos.
151



Uno de estos académicos es el investigador de la Universidad de los Andes Oskar
Nupia quién ha desarrollado su produccion cientifica intentando demostrar la
clientelizacion efectiva de los programas sociales, en especial del programa de
Transferencias Monetarias Condicionadas Familias en Accion, realizando hincapié entre
la relacion del programa FA con periodos electorales e intereses politicos. Aunque
reconoce, las limitaciones y escasas investigaciones realizadas previamente que
analicen el efecto directo de los programas sociales con respecto a los resultados
electorales.

Dejando esto en claro, Nupia investigd, desde la economia politica, como el
Gobierno colombiano utilizd politicamente el programa Familias en Accién en las
contiendas electorales de 2006 y 2010, asignando cupos y subsidios en los municipios
“‘leales” al partido oficial, denominado de la Coalicién Uribista. La premisa de este
académico se centra en que gracias a este programa se han abierto las puertas que ha
permitido usar fondos publicos con fines politicos especificos.

Para demostrar sus hipétesis, Nupia realizé un analisis del comportamiento
electoral en 1.028 municipios, y los clasificé entre “votantes leales” y “votantes flotantes”.
Estos municipios representan el 93% del total de municipios en Colombia y concentran
el 98% del total de la poblacion del pais. Para este ejercicio, realizé un trabajo
significativo, cruzando las bases de datos de beneficiarios del programa Familias en
Accion, la informacion estadistica que las municipalidades entregan al Departamento de
Accion Social, responsable del programa; las bases de datos del Departamento Nacional

de Planeacion (DNP), asi como los resultados oficiales de las votaciones elaborados por
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el organismo nacional electoral (Registraduria Nacional), entre otras fuentes oficiales de
informacion (Nupia, 2011).

Entre sus hallazgos evidencio que el Gobierno efectivamente utilizo al programa
Familias en Accion para fortalecer su presencia en zonas con votos leales. Aunque, no
tanto en regiones con votos flotantes. Un incremento de 12.5 puntos en el promedio de
beneficiarios municipales, incrementaba la intencion de voto al uno por ciento.

Sin embargo, la concentraciéon o transfuguismo de votos en municipios “flotantes”
no fue tan evidente. Segun datos proporcionados por la investigacion se calcul6 que si el
programa destinaba un promedio de 383 mil délares por municipio, se incrementaba la
intencidn de voto en uno por ciento, en beneficio del partido oficial.

Como resultado, Nupia realiza dos reflexiones a partir de sus conclusiones. La
primera, es que los responsables en la implementacion de estos programas son
conscientes que tienen ventajas en los momentos electorales y, potencialmente, esto
reduce la competencia politica. En segundo lugar, la posibilidad de obtener beneficios
politicos a través del programa Familias en Accion puede afectar la eficiencia de las
politicas publicas y dejar de atender a la poblacién que realmente necesita de los
subsidios (Nupia, 2011).

En esta misma linea de investigacion, Javier Baez realizo un estudio donde detectd
qgué, durante las elecciones del afio 2010, en las mesas electorales donde habia mas
receptores y beneficiarios del programa Familias en Accion, mas votos recibian la
coaliciéon Uribista, conformada por las agrupaciones politicas Partido Social de Unidad
Nacional o Partido de la U y otros movimientos como Cambio Radical, Convergencia

Ciudadana y Alas Equipo Colombia (Franco Martinez, 2011).
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Segun una pesquisa periodistica, elaborada en el 2010, revelaba que, en plena
campania electoral, en los municipios donde la penetracién de Familias en Accion estaba
entre el 75% y el 100% de cobertura (es decir, donde minimo cada tres de cuatro familias
recibian subsidios), Santos obtuvo en promedio el 63,8% de la votacion; y en aquellos
donde este programa social alcanzaba menos del 25% de la poblacién, Santos obtuvo
aproximadamente 12 puntos menos (Revista Semana, 2010).

Sobre la base de la problematica anterior, los funcionarios de las alcaldias
entrevistados para esta investigacion son conscientes del uso electoral de los programas
sociales y el riesgo clientelar que ha estado presente, a lo largo de la implementacion. La
responsable de Familias en Accion en Popayan, Carolina Quelal, complementa que,
durante el periodo electoral de 2018, empez6 a circular un fuerte rumor en el
departamento del Cauca, relacionado con que el programa FA se iba a acabar y que el
nuevo presidente Ivan Duque terminaria con el programa.

“Tanto fue el rumor que la nueva directora de la DPS vino a Popayan a ratificar
gue el programa iba a continuar; qué se realizaran algunos ajustes. Pero, que el programa
continuara porgue es uno de los programas banderas del gobierno nacional. Esto dio
tranquilidad a la comunidad ya que las personas estaban inquietas por las informaciones
gue circulaban en las redes sociales” (Quelal, 2018).

Mientras tanto, Enrique Davila, Sub director del ICBF en el Departamento de Sucre
explica que anteriormente era muy evidente y comun el uso de este tipo de programas
para fines politicos a nivel departamental y local. Asi, las administraciones locales
politizaban los programas sociales en general. “Esto ha ido cambiando un poco

dltimamente. Las iniciativas para la lucha contra la corrupcién han permitido controlar un

154



poco la filtracion de la politiqueria regional en los programas y en las entidades publicas”
(Davila, 2018).

Un informe elaborado en 2010 por la organizacion internacional Global Exchange
demostré que los subsidios entregados por Familias en Accion fueron ampliados, durante
los periodos de campafas, para la presidencia y/o en zonas que no necesariamente
tenian los indices mas altos de Necesidades Basicas Insatisfechas (NBI) y/o pobreza. El
informe reporto, por ejemplo, que, durante los meses previos a las elecciones al Congreso
en el 2010, mas de treinta demandas fueron interpuestas a nivel nacional para sefialar
gue algunos candidatos y funcionarios no solo cobraban a su favor los éxitos de Familias
en Accion; sino que también hacian afirmaciones al sostener que, de no ser elegidos, el
programa llegaria a su fin.

En consecuencia, se hicieron publicas varias denuncias en contra de los
funcionarios de Accién Social que pedian a las beneficiarias de los subsidios para que
asistieran a las manifestaciones en tributo al candidato del partido oficialista. Hay
evidencias y casos documentados en los que funcionarios publicos determinaban
quiénes tenian acceso a los subsidios. El informe incluye denuncias contra algunos
alcaldes que decidian quiénes deberian permanecer en el programa y quiénes no. En
otros lugares, fueron las Juntas de Accion Comunal las intermediarias ante la decision
sobre qué familias recibirian los subsidios (Global Exchange, 2010).

Siguiendo esta corriente de denuncia, la clientelizacién del programa Familias en
Accion en Colombia también ha sido objeto de interés para las propias institucionales
estatales. Una de estas, corresponde al Departamento Nacional de Planeacion (DNP),

entidad técnica, que ha venido denunciando el uso politico de los programas sociales a
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lo largo de diferentes momentos, asi como las deficiencias del Sistema de Identificacion
de Beneficiarios (SISBEN) como uno de los aspectos mas criticos.

Segun el DNP, el Sisbén presenta serios vacios procedimentales, normativos y
técnicos qué, al no estar definidos, no permiten manejar algunos aspectos propios de la
administracion de la base de datos que recae en las alcaldias, tecndcratas y/o otros
actores locales que participan en la gestion de los programas sociales. En un analisis
institucional de 2016, el DNP denunciaba qué el 74% de las personas registradas en la
base Sisbén Il tenian informacion recolectada entre los afios 2009 y 2011 que no habia
sido actualizada. El Gobierno detecté comportamientos o valores atipicos en las variables
registradas en la base de datos del Sisbén, que sugieren un comportamiento consciente
de manipulacion de la informaciéon (DNP, 2016).

La situacion de clientelizacion, manipulacién politica de los programas sociales,
llegd a tal punto que, a fines de 2016, el Gobierno decidié suspender la operacion del
Programa de Alimentacién Escolar (PAE), a cargo del Ministerio de Educacién, asi como
la revision de todos los programas sociales del Gobierno colombiano, entre otras
medidas. Es por esto que se expidi6 el decreto 441 de marzo del 2017, a fin de entregarle
al SISBEN instrumentos urgentes a fin de ordenar el proceso y mitigar el riesgo de que
la informacién de la base de datos fuera manipulable.

La reforma anunciada por el Gobierno nacional establecia mecanismos, antes
inexistentes. Por ejemplo, en los casos de manipulacion de la informacién de los
beneficiarios de programas sociales por motivos politicos, fueran llevados ante la Fiscalia
o la Procuraduria General de la Nacion. Planeacién Nacional, en 2016, detectd 135.756

casos de personas que devengaban méas de 3,8 millones de pesos al mes
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(aproximadamente 1.150 USD) y aun asi tenian puntajes bajos en la base de datos que
les permitian beneficiarse de los subsidios estatales. Ese mismo afo, se identificaron
384.000 de personas “coladas” como beneficiarias de los programas sociales (DNP,
2016).

Finalmente, Monica Barrios desarroll6 un estudio a profundidad en Soacha,
localidad cercana a Bogota, con el fin de comprender las redes clientelistas establecidas
en el marco del programa Familias en Accion y su relacion con el Uribismo. Dentro de
sus hallazgos, Barrios encontré que a lo largo del proceso de implementacioén de Familias
en Accion se habia generado una interaccion constante entre diversos actores locales
gue redundaban en relaciones sociales que, a su vez, movilizan recursos materiales y
simbalicos listos para ser activados en periodos electorales, beneficiando no solo a los
candidatos, sino intermediadores y las madres que son parte importante del programa.

El trabajo de Barrios evidenci6 que las familias beneficiarias del programa Familias
en Accidn, y en especial un grupo seleccionado de las madres, denominadas “madres
lideres” que eran mujeres con liderazgo reconocido en sus comunidades, algunas de
ellas militantes en partidos politicos, habian generado relaciones con los politicos que
supuestamente eran los “creadores y responsables” del programa, asi como un
imaginario de gratitud hacia el Uribismo (Barrios, 2011).

Inicialmente, la lectura de Barrios se podria interpretar como el uso de los
programas sociales en discursos politicos. No obstante, su investigacion fue mas alla y
arrojo tres hallazgos fundamentales: i) La ingenieria del programa Familias en Accién
permite la irrupciébn de actores politicos locales y nacionales en los espacios de

implementacion del programa; ii) EI miedo a la pérdida del subsidio y las ayudas
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monetarias incide de forma directa en que las beneficiarias apoyen electoralmente a
aguellos actores politicos que prometen darle continuidad al programa, iii) Las madres
beneficiarias del programa han generado vinculos con las figuras politicas que
supuestamente son los «creadores» y responsables de los programas, generandose un
imaginario de gratitud, solidaridad y reconocimiento del “lider” personalizado en una
figura o un grupo politico determinado (Uribismo), pero no tanto relacionado como una
Politica de Estado o como un derecho adquirido.

A manera de conclusion, la investigadora argumenta que la relacién clientelar entre
el Estado, instituciones y ciudadanos, a través de estos tipos de programas sociales,
estaria muy vinculada a la estrategia para resolver problemas y atender necesidades.
Segun sus hallazgos, estas intervenciones se fortalecen en la medida en que estdn mas
cerca de los ciudadanos. En el caso colombiano, el programa Familias en Accion ha
generado unas redes complejas de lealtades, sentimientos, intereses y oportunidades
gue han sido aprovechadas en momentos electorales.

Siguiendo la misma linea discursiva de Monica Barrios, Adriana Camacho realizd
una investigacion sobre la manipulacion en el proceso de inscripcion de usuarios a los
programas sociales por parte de operadores politicos en diversas regiones de Colombia
(Camacho, 2012).

Como lo desarrollamos en la primera seccion del capitulo tercero sobre el nivel de
filtraciones y la focalizacién es evidente que el Sistema de Identificacién de Potenciales
Beneficiarios de los programas sociales en Colombia tiene grandes cuestionamientos.

Al parecer, las practicas clientelares aun persisten a nivel local, asi lo expresa la

responsable de FA en Popayan Carolina Quelal, debido a que algunas de las madres
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lideres seleccionadas por el mismo programa, invitan al politico local en momentos
electorales. “Aunque, esto se entiende porque el programa mueve mucha gente; los
politicos lo saben y ellos dicen que si no votan por mi Familias en Accidn se acaba.
Sabemos que hay personas vulnerables que no saben leer, ni escribir; todavia existen
personas analfabetas que se dejan llevar por ilusiones, promesas falsas de los politicos”.
Ciertamente la funcionaria reconoce que la situacion se ha ido depurando en los ultimos
afios, por las denuncias de las mismas madres beneficiarias y por las acciones
correctivas de la DPS; sin embargo, estd convencida que el programa social si se ha
permeado por el tema politico local.

En el aspecto formal, se han establecido ciertas medidas para evitar o reducir esta
influencia politica en la difusién del programa social. Una accién concreta corresponde a
la Ley de Garantias implementada en las elecciones regionales y locales de 2018 donde
no se podian realizar encuentros con las beneficiarias, antes de elecciones, hasta
después de las votaciones.

Carolina Quelal destaca un aspecto que se viene trabajando por parte de los
responsables de la ejecucion de los programas sociales, orientado a fortalecer las
relaciones con las madres lideres a fin de alertar los usos politicos del programa y reforzar
la parte de la ética. En la ciudad de Popayan tenemos el mayor numero de beneficiarios
de Familias en Accion del Departamento del Cauca y contamos con un Comité de

Madres, conformado por las 220 mujeres lideres (Quelal, 2018).
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5.4 USOS POLITICOS DE LOS PROGRAMAS

Tomando en consideracion la literatura analizada se determina qué, a lo largo de
la difusion de los programas sociales, los actores politicos han utilizado diferentes
estrategias de manipulacion e influencia para el logro de favores e intereses particulares.
Sin embargo, en las entrevistas sostenidas en el terreno, especialmente con los
funcionarios colombianos, se percibié un recelo a admitir dichas influencias, haciendo
énfasis en que estas practicas corresponderian a etapas anteriores del programa.

Asi sucede con los directivos de Familias en Accién en Bogota quiénes reconocen
gue anteriormente habia una mayor manipulacion del programa. También, admiten que
existen evidencias y precedentes del uso politico del programa por parte de algunos
estudios académicos. A fin de corregir esto, a partir del 2012, se tomaron acciones
correctivas y preventivas (Contreras, 2018).

Al mismo tiempo, tanto el especialista de la Gobernacion de Sucre, como los
funcionarios de la Alcaldia de Sincelejo, aclaran que en este departamento y en el
municipio no se ha presentado ninguna queja o denuncia sobre el manejo de los
programas sociales con fines politicos, por parte de caciques locales o departamentales.
Posicion similar expresé el director del ICBF en el Departamento del Cauca, aclarando
gue de pronto este fendmeno clientelar es mas evidente en unas regiones que en otras.

Por su parte, los antecedentes clientelares en el Perd remiten a la década de los
afios ochenta — primer Gobierno de Alan Garcia— donde hubo una expansién e
intensificacion de los programas sociales, especialmente de los comedores populares,
aunque el proceso estuvo acompaniado de cuestionamientos sobre el riesgo de

manipulacion politica de dichos programas.
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La preocupacioén por practicas clientelistas en el uso de los recursos de la inversion
social, manifestada por diferentes sectores, reflejaba la complejidad y problemética que
rodeaba a estos programas, los cuales se habian convertido en piezas importantes de la
interaccion social y politica en los barrios populares del Peru.

En los afios noventa, con la llegada de Alberto Fujimori al poder, se intensificaron
las denuncias de utilizacion de los programas sociales con fines politicos; especialmente,
ante los esfuerzos del régimen de Fujimori por utilizar los programas sociales para
apuntalar la legitimidad y popularidad gubernamental en el marco de las campafas
electorales (Francke, 2005). En el afio 1992, se crea el Fondo Nacional de Compensacion
y Desarrollo Social FONCODES. El manejo electoral impuesto a FONCODES vy al resto
de los programas sociales estatales y paraestatales, fue convirtiéndose en un obstaculo
para un manejo eficiente y coherente de la inversion social. Asi, el gasto social no se
concentrd necesariamente en las areas mas necesitadas, sino en las mas redituables
electoralmente.

Al respecto, Carolina Trivelli asegura que el panorama ha cambiado
drasticamente, desde el inicio de los afios 2000 y actualmente el fenémeno clientelar en
el marco de las intervenciones sociales en el Peru tiene un impacto minimo. Por ejemplo,
el programa Juntos, en sus inicios, probablemente tuvo que poner algunos limites porque
existia bastante interés de intromision por parte de politicos. “En este programa, si viene
el alcalde o el presidente del Gobierno Regional y dice que quiere poner a cinco personas
qgue él propone. El sefior de Juntos las mira y le dice, el primer paso es que vaya a la

Unidad Local de Focalizacion, que le hagan su ficha, que el SISFOH le avise a Juntos la
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clasificacion socioeconémica de esa persona y ahi el programa evaluara si califica 0 no
dentro del programa”.

Indicd, igualmente, que a lo largo de la gestion de la ex ministra del MIDIS Paola
Bustamante (2014-2016), donde hubo elecciones regionales, Juntos prepard todo un
paquete de neutralidad politica para asegurar que ningun alcalde podria amenazar u
ofrecer cosas en nombre de Juntos; los gestores locales no podian ser parte del partido
de ningun alcalde porque son personas de la localidad y no podian hacer ningun tipo de
uso de ningun recurso de Juntos. Esto fue monitoreado por la Oficina de Procesos
Electorales y por el Jurado Nacional de Elecciones. Hay todo un sistema de vigilancia
social asociado a Juntos que preside un representante de la iglesia. Existen controles
para evitar justamente politizacién. Y Juntos funciona igual a nivel nacional, tanto en
Amazonas, Tumbes, Tacha, como en el Cusco (Trivelli, 2017).

Como complemento a lo anterior, el encargado del Programa Juntos en Piura Luis
Criollo Martinez argumenta que lleva seis afios vinculado a la Unidad Territorial y en ese
tiempo el programa Juntos nunca ha sido utilizado para fines politicos. “No hemos
evidenciado un acto de corrupcién de Juntos en Piura, pero los pocos casos detectados
se podrian orientar a una deficiente focalizacidén o por un interés politico. Esto es minimo,
nosotros alertamos al programa central, a la Unidad de Empadronamiento para que
realice una evaluacion y poder desafiliar a ese hogar. Es todo un procedimiento, es
complicado y molesto porque los hogares se acostumbran al incentivo, asi ho sea muy
significativo, asumen que es un derecho” (Martinez, 2018).

Igualmente, Victor Cordoba de la MCLP en Piura expresa que eventualmente

Juntos ha sido utilizado por algunos politicos, apoyado con los gestores y promotores
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mas cerca de la poblacion que, quizas, entraban a trabajar en el programa por alguna
recomendacion politica. Pero, esto ha sido muy esporadico, no generalizado del
programa. “Juntos ha tenido siempre su codigo de ética y a través de mensajes
comunicacionales daban a conocer a la poblacion de que el programa no esta
patrocinado por ningun partido y que no es cierto si alguien dice que, si votan por él, los
van a ayudar” (Cérdoba, 2018).

Tal como loilustra, la Coordinadora Regional de la Mesa de Concertacion de Lucha
contra la Pobreza en Cajamarca, Anne Centurion, a lo largo de estos afios, Juntos nunca
se ha prestado para intereses electorales y usos politicos. “Anteriormente, todos los
programas sociales estaban al servicio del expresidente Alberto Fujimori, pero ahora ya
no es asi; los funcionarios ya no se involucran y ellos serian el eslabon de la cadena entre
politicos y funcionarios. En esto, hemos avanzado” (Centurion, 2018).

Visto desde la perspectiva del director del Departamento de Prosperidad Social
(DPS), en Colombia algunos politicos y caciques locales intentan usar el programa para
fines particulares. Esto, se debe al desconocimiento por parte de ciertos participantes y
su temor a perder los beneficios. Aun asi, “se realizan campanas de blindaje y sesiones
de informacion hacia los participantes y las autoridades locales, con el fin de minimizar
estos impactos y que la poblacion este cada vez mejor informada sobre su permanencia
en el programa, solo por el cumplimiento de requisitos y de la corresponsabilidad”
(Garzon, 2018).

Mientras tanto, la especialista de la Universidad del Rosario precisa que, desde el
Gobierno central a través de la DPS, salen muchos de los recursos para pagar los favores

politicos. “El centro en Colombia no es la victima, es un esquema de negociacién donde

163



el centro maximiza y evalta lo que mas le conviene”. La politéloga lo describe como un
edificio de dos pisos: el primer piso corresponderia al nivel técnico respaldado por una
tecnocracia estable y el segundo piso es el lado mas politico relacionado con las
presiones territoriales (Otero, 2018).

El grado de politizacion alcanzado en los programas sociales presentaria el doble
rostro de la politica colombiana, en donde por un lado se presenta un Estado muy
eficiente. Pero, por otro lado, los arreglos politicos que estarian en el otro piso de las
negociaciones (Jaramillo, 2018; Arbelaez, 2018).

Retomando la investigacion realizada por Laura Guerrero considera que la
burocracia se caracteriza por ser impersonal. Pero, si el esquema social donde los
burécratas se mueve, esta mediado por vinculos y redes clientelistas, como es el caso
colombiano, estos pueden ser vistos obligados o inducidos a establecer estos vinculos
para lograr objetivos y resultados eminentemente técnicos.

La premisa que menciona Guerrero es fundamental ya que, si bien formalmente
existe una burocracia con altos estandares técnicos en el programa FA, estas personas
interactdan en contextos sociales, donde se establecen ciertas zonas grises con amplio
margen de accion, donde no opera la ley o las 6rdenes desde arriba, “sino una
racionalidad guiada por un impulso personal o clientelista” (Guerrero, 2014).

Las afirmaciones compartidas por los expertos de la ONU en Bogota corroboran
la tesis acerca de los esfuerzos de la tecnocracia central para garantizar que Familias en
Accion conserve la transparencia en su gestion y su manejo técnico. Aunque, el nivel

departamental y local también hacen parte del proceso (PNUD, 2018).
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Aunado a esto, es prudente reconocer los aciertos de las recientes
administraciones de FA en el intento de “sacar, hasta cierto punto” a toda la politica
subnacional del programa. Apartar a FA de la influencia de los alcaldes, gobernadores
y/o congresistas, ha permitido que el programa sea técnico. Otro aspecto ha sido
fortalecer la relacion con el sector privado (bancos), donde la interaccion es totalmente
directa entre la personay el programa, con cero intermediaciones (Otero, 2018; Jaramillo,
2018).

Los funcionarios de la Alcaldia de Sincelejo son enfaticos cuando mencionan que
han evitado que los politicos locales interfieran con el programa. El equipo técnico de la
Alcaldia y de FA, complementan que un aspecto donde se ha trabajado comprende la
capacitaciéon a las madres, indicandoles que el programa es libre, transparente y los
politicos no tienen nada que hacer. “Siempre nos blindamos. De pronto, existe algun vivo
gue se quiera meter al programa. Pero, nosotros nos cuidamos mucho. La poblacion esta
pendiente y nosotros les explicamos que ningun politico debe influenciarlos, ya que el
programa es independiente” (Pérez, Monsalve, 2018).

Considerando el punto de vista del director de los Programas de TMC en Colombia,
actualmente se han instaurado mecanismos de control para recordarles a todos los
participantes de los programas sociales que no tienen ninguna obligacion con los
politicos. “Desde nivel central, no tenemos ninguna influencia sobre las tendencias
politicas locales. Los criterios de entrada, permanencia y salida no dependen de las
acciones de actores locales; por lo tanto, segun nuestro criterio, no existen recompensas

y/o beneficios paralelos alrededor de un programa como FA” (Torres, 2018).
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El planteamiento anterior esta alineado con las opiniones de los funcionarios del
Gobierno colombiano, quienes describen que se han logrado avances en la consolidacion
de mecanismos de vigilancia y control sobre el uso de los recursos publicos y de veeduria
para evitar el uso de FA en beneficio de los particulares.

Inversamente, los expertos consultados en el Pera declaran que las influencias
politicas no han incidido en nada durante la gestion del programa Juntos. Se pueden
encontrar agencias particulares y/o individuos que cobran cierta importancia en
momentos determinados, que tienen una posicion de dominio en el ambito de la
posibilidad de fijar agendas y, en algunos momentos, han estado a favor de mantener un
programa de TMC. Al mismo tiempo, otros han cobrado dominio en momentos que no
necesariamente han estado a favor de Juntos. Sin embargo, no se han generado las
condiciones gue propician la existencia de influencias determinantes en la operacion de

un programa como Juntos (Garcia, 2017; Mujica, 2017; Martinez, 2017).

5.5 BLINDAJES

Se podria interpretar que la institucionalizacion de Familias en Accién como una
Ley de la Republica (Ley, 1532) reflejaria el compromiso del Estado colombiano en el
fortalecimiento de las capacidades nacionales y la sostenibilidad del programa,
elevandolo como una politica de Estado, garantizando su blindaje normativo e
institucional. Dicha situacién presenta varias lecturas.

En primera instancia, las evidencias precedentes corroboran una actitud comun de
los politicos locales y regionales quienes manifestaban que si no los elegian, iban a cerrar

el programa FA. Es decir, que a pesar del hecho de convertirlo en una Ley no lo “blinda
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al cien por ciento” porque actualmente las familias pueden entrar o no, segun la
predisposicion del gobierno local. “La Ley lo que brinda es un blindaje juridico,
permanencia en el tiempo. Pero, no necesariamente un Manejo - NO politico de quién
entra o sale por ser beneficiario. El sistema no tiene todo blindado, porque no tiene
asegurado el manejo de la base de datos de ingreso” (Arbelaez, 2018).

En segundo lugar, los tecnécratas entrevistados en Colombia consideran que el
haber consolidado a FA como una Ley de la Republica “si ha blindado al programa y le
ha otorgado el maximo respaldo institucional y elementos para lograr una articulacion
politica en cuanto al compromiso del Estado en la superacion de la pobreza. Esto ha
permitido que el programa sobreviva ante los vaivenes politicos en los diferentes
procesos electorales e institucionales” (Torres, 2018).

Ahora bien, esta afirmacion conlleva varios cuestionamientos, ya que como se
demostré anteriormente en este capitulo, Familias en Accion ha sido permeado por usos
e intereses que aun persisten. Sobre este asunto, el “Blindaje” en el contexto peruano
ha estado mas asociado a aspectos del manejo tecnocratico del programa Juntos; asi
como por su aislamiento de las coordinaciones territoriales y la baja capacidad de
influencia de las élites locales. Es prudente reconocer que los programas en ambos
paises han desarrollado una serie de instrumentos juridicos y procedimentales
destinados a custodiar la intervencién. En algunos casos, con diferentes niveles de
sofisticacion.

Empero, y de acuerdo con los académicos consultados, todavia persisten ciertas
condiciones que posibilitan que “por debajo de la mesa” se manifiesten las intrusiones de

los politicos. Al mismo tiempo, otro grupo de especialistas argumentan que el legado
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«Clientelista» en Colombia debe ser analizado como una red mas profunda, amplia y
compleja con conexiones que exceden los aspectos electorales (Chirinos, 2013;
Gonzales, 2011; Vargas, 2010).

En esta linea, la obra de Guerrero discute acerca del planteamiento de teoricos
quienes sugieren tomar en cuenta los aspectos contradictorios del clientelismo. Por
ejemplo, este fendmeno combina asimetria e inequidad con solidaridad; coercidon con
participacion voluntaria; ilegalidad con imagenes publicas de poder y continuidad con
inestabilidad. Para tal efecto, Guillermo O"Donell propone asumir al clientelismo no como
un aspecto que esta localizado fuera de la institucionalidad, sino como una forma
diferente de la misma u “otra institucionalidad” insertada en los procesos de construccion
del Estado y en el sistema democratico de cada pais.

Los hallazgos formulados por Guerrero destacan aspectos positivos del fenébmeno,
al encontrar que algunas reformas realizadas en la capital de Colombia originaron
dindmicas en las cuales estuvieron presentes estrategias de negociacion, entre redes
clientelares e intermediarios a fin de canalizar demandas sociales ante el Estado,
generando una dindmica de participacién ciudadana que no se aleja de los principios
democraticos. Finalmente, la autora sustenta que el clientelismo se comporta dentro del
sistema politico colombiano como un fenbmeno que ha logrado irrigar a todos los
aspectos de la vida publica (Guerrero, 2014; De Guevara, 1999).

Partiendo de lo anterior, es necesario remarcar que los programas de TMC se han
convertido, no solo en programas importantes en aspectos de inversiones financieras y

cobertura, sino en los mas conocidos, legitimados y agradecidos por los usuarios. Es
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decir, que los politicos han identificado el potencial de movilizacion y fidelizacion de los
destinatarios de estos programas.

Finalmente, en cuanto a la continuidad de Familias en Accion, los funcionarios de
la Gobernacién de Sucre, de la Alcaldia de Sincelejo y del ICBF del Cauca admitieron
que, a pesar de las limitaciones, criticas y obstaculos del programa, la politica social en
Colombia se continuara reforzando. En especial, los programas vinculados con la primera
infancia, la nifiez y la adolescencia; mediante una estrategia integral de atencion a
quienes estén incluidos en un tema de proteccion.

De acuerdo con el subdirector del ICBF en Sucre, la DPS y los programas sociales
van a entrar en un proceso de reestructuracion y ajustes. Pero, “; Cémo quedarian las
familias si se acaba un programa como FA? Los gobiernos subnacionales no tienen
recursos; un programa presidencial no es un programa de Gobierno. Mientras no se
consolide como una politica de Estado, estamos a la espera que desaparezca” (Davila,
2018).

El funcionario del ICBF plantea la preocupacion de la continuidad de FA mas alla
de una Ley vigente del Congreso. Esto, implicaria para futuras investigaciones realizar
una lectura sobre las orientaciones de la politica social del actual Gobierno Colombiano

de Ivan Duque y del posible giro de los programas sociales en el futuro.

CONCLUSION DEL CAPITULO V

Para concluir, en este apartado de la tesis se introdujeron dos factores que
permiten explicar las diferencias. El primer factor, clientelismo, del que me he ocupado

en este capitulo, muestra que en Colombia hay precedentes en la literatura y en el trabajo
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de campo que evidencian el uso del programa para fines electorales a nivel de las
alcaldias, el Congreso y la Presidencia; asi como también la influencia de los politicos en
la asignacion de los subsidios e influencia de los actores politicos.

En efecto, un aspecto importante a considerar es que los criterios para la
adjudicacién de los cupos en el caso colombiano son diferentes al peruano, ya que Juntos
parte de una focalizacion territorial donde primero se seleccionan territorios en zonas de
pobreza y luego los individuos. En cambio, en Colombia hay una priorizacion individual,
mas no territorial. En términos practicos, esto significa que en Colombia se pueden elegir
las familias de forma individual, distribuidas en diferentes lugares, siempre y cuando
cumplan con los requisitos establecidos.

Por el contrario, esto genera una gran disparidad; ya que, en los departamentos
donde la mayoria de la poblacién es muy pobre, como en el Choco, se cuenta con menos
beneficiarios de los programas sociales que los departamentos mas ricos como Caldas,
Risaralda y Antioquia, con porcentajes mas altos de beneficiarios y, de igual forma, mas
atractivos politicamente, puesto que existen mayores votantes potenciales. Las
inequidades territoriales se presentan y son evidentes (Cartagena, 2016; Otero, 2018).

El argumento de los burécratas del Gobierno colombiano sostiene que la baja
presencia del programa FA en regiones con alta incidencia de pobreza, como es el caso
del departamento del Chocd, se explica porque no se tienen los requisitos para garantizar
las condicionalidades (infraestructura, acceso, orden publico, etc). Es decir, no existirian
las condiciones en temas de escuelas, salud, seguridad. Por ello, se seleccionan los

beneficiarios en otras regiones.
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Aunque, esto genera suspicacias en los expertos, ya que por un lado la tecnocracia
responsable del programa puede argumentar técnicamente la decision de incorporar
familias y asignar cupos segun lo establecido en las normas. Pero, en el caso que se
comprueba la influencia de los politicos locales en la implementacién del programa, no
seria tan reprochable porque de todos modos se estaria cumpliendo con los requisitos
técnicos y con los objetivos en la reduccién de la pobreza individual (Otero, 2018).

Partiendo de los resultados anteriores, y gracias a las visitas a los municipios en
las regiones de Caucay Sucre, se constaté que, en definitiva, FA ha generado unas redes
dindmicas de lealtades, sentimientos, intereses y oportunidades que han sido
aprovechadas en momentos electorales, a lo largo de los ultimos 18 afios. Estas
relaciones establecidas exceden los elementos estructurales del disefio; hasta aspectos
como la irrupcion de actores politicos en los espacios de divulgacion del programa; la
vinculacion de los beneficiarios de los programas en aspectos de movilizacion electoral;
la generacién de sentimientos de compromiso, reconocimiento, prestigio y aceptacion
social hacia los operadores politicos responsables de los programas.

Aunado a lo anterior, a lo largo del proximo capitulo sexto se introducira el segundo
factor cardinal para comprender los sistemas de cogestion y de participacion local gracias
a la existencia y consolidacion de burocracias y tecnocracias en el territorio que influyen
en los programas, en aspectos de tipos operacionales, estratégicos y en la misma

implementacion técnica de los mismos.
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CAPITULO VI
FACTOR 2. BUROCRACIASY

TECNOCRACIAS LOCALES

En la sesion anterior, profundizamos en el primer factor vinculado con las redes
clientelares que contribuye a clarificar la primera diferencia encontrada entre los
programas sociales en Colombia y en el Peru, asociada a los niveles de filtraciones y la
focalizacion. Por consiguiente, en este capitulo sexto, ahondaremos en el segundo factor
explicativo relacionado con la influencia directa de las burocracias y tecnocracias locales
gue se presentan en el territorio, penetrando los programas sociales con influjos en
aspectos mas de tipo administrativo, operativo y técnico, no tanto clientelar.

En especifico, este segundo factor explica los sistemas de cogestion que se han
establecido para la implementacion de los programas, gracias a la presion y fuerza de los
actores en los territorios. De alli que el argumento central de este capitulo gira en torno a
la contribucion de las burocracias locales en la aproximacion de la politica a las bases
sociales. Igualmente, deseo remarcar que esta situacién toma importancia significativa
en un programa como Familias en Accion, el cual, y a pesar de intentar ser centralizado,
presenta una mayor interaccion y retroalimentacion con las instancias territoriales. Por el

contrario, Juntos presenta un menor acercamiento con el contexto local.
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De forma puntual, me refiero a que el Estado colombiano ha optado por
relacionarse con las élites regionales, burdcratas, técnocratas e instituciones, dejandolas
hacer; negociando, coordinando y poniéndolas a su servicio, entre otros. Es decir, que se
manifiesta un mejor impacto de la politica. En contraste con el Estado peruano el cual
estaria mas caracterizado por el bajo nivel de interaccién hacia el territorio, con las
respectivas consecuencias que ello implica en términos de relacionamiento y
sostenibilidad.

Para sustentar lor argumentos anteriores, incorporaré algunos elementos al
analisis como la correlacion, la intervencion y el reconocimiento de los programas por
parte de las bases sociales en el territorio; los espacios locales promovidos por los
programas que contribuyen a la generacion de plataformas multinivel; la importancia de
la interaccion de las politicas publicas con el entorno donde se implementan, mediante
acciones y estrategias flexibles que dinamizan la participaciéon y la innovacion.
Finalmente, el capitulo termina con una reflexién, la cual no pretende ser conclusiva,
sobre los efectos de la cogestion en el impacto de los programas sociales y si estos han

ayudado en la reduccién de la pobreza en ambos paises.

6.1 CORRELACION EN EL TERRITORIO

En primer lugar, entenderemos por correlacion la ligacion reciproca entre dos o
mas acciones o fendmenos. En este caso, dicha correspondencia se aborda desde el
reconocimiento, las relaciones y la presencia de las politicas sociales en el terreno,
gracias a la intermediacion de las burocracias locales. Asi es que empezaré por plantear

el argumento de los expertos y funcionarios consultados en Colombia quienes aseguran
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gue Familias en Accion es la intervencion publica que tiene mas reconocimiento a nivel
de las bases sociales, en todo el pais. Mas aun, algunos llegan a afirmar en que existe
una dependencia absoluta de los beneficiarios por los incentivos econémicos (Arbelaez
y equipo PNUD, 2018).

En consonancia con lo anterior, los tecnécratas colombianos, a nivel central y en
los municipios, reconocen que, para intervenir en cualquier rincon del pais se deben
establecer fuertes relaciones con el territorio. Gran parte de los resultados alcanzados
por los programas sociales dependen de la interaccion en el ambito local, mientras que
algunas acciones dependen del orden nacional (financiacion, planeacion, seguimiento).
Por tanto, este dinamismo que presenta el programa de TMC en Colombia es diferente
al nivel de interaccion alcanzado por el programa en el Peru.

Indiscutiblemente, los especialistas y académicos entrevistados en el Peru
consideran que las dinamicas y correspondencia en los territorios no han influido en la
implementacion del programa. Algunos de ellos afirman que la estrategia es muy clara al
limitar su participaciéon de las interacciones locales.

Hasta cierto punto, algunos académicos reconocen que Juntos ha logrado
establecer algunos espacios de correlacion y presencia en los municipios; eventuales
alianzas con algunas unidades de vigilancia social y comunal, e interacciones con las
burocracias provinciales y distritales, entre otras organizaciones de la sociedad civil.
“Pero, es muy evidente que el tejido social en el Peru, a nivel local, no se ha construido
Yy no se va a construir alrededor de Juntos; no existe una red de beneficiarios que se
comunican entre ellos y/o un nivel de articulacion y ligacion provincial muy afanoso”

(Gamboa, 2013; Vargas, 2011; Garcia, 2017).
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De ahi que las estrategias desarrolladas por el programa Juntos a fin de responder
a las presiones locales sean diferentes. En la mayoria de las veces, amparadas por
aspectos operacionales y/o técnicos. Por ejemplo, un conjunto de acciones y
procedimientos muy definidos; el sistema interno de seguimiento, registro y monitoreo,
entre otros mecanismos.

Carolina Trivelli expresa que posiblemente durante el inicio de Juntos se
presentaron algunas presiones desde las burocracias subnacionales, “cuando se estaba
decidiendo en qué areas geograficas se iba a trabajar y en cuales no. Esto, mas alla de
ser un tema que tenga que ver con una situacién de pobreza determinada, debe haber
respondido también a algun tipo de mavil particular. Con todo, la presion local no ha sido
una condicion significativa, a lo largo del proceso de implementacion de Juntos”.

Visto de manera externa se podria interpretar que el programa es asistencialista
ya que no se presentan las condiciones para una relacion reciproca entre la politica
central y los contextos donde se ejecuta. Pero, los responsables de Juntos debaten esta
premisa ya que, segun ellos, un aspecto clave en Juntos es la formacion de capital
humano local (Equipo de Coordinacién Técnica de Juntos, 2017; Vargas, 2011).

Sobre este Ultimo aspecto, los funcionarios entrevistados no brindaron mas
informaciones o detalles que permitan comprender ¢ Como Juntos trabaja en la formacién
de capital humano localmente? Para responder a esto, planteo que los tecndcratas en
Lima cuando enfatizan en la gestidén del programa se refieren a aspectos operacionales,
formales, técnicos, manejo financiero e innovaciones logisticas. Pero, elementos como la
correlaccién o el reconocimiento de Juntos por parte de las bases sociales en el territorio

no ocupan mucho su interés.
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En concreto, la estrategia intervencién y correlacion local no depende de los
funcionarios de Juntos, sino del sistema central del cual hace parte, dentro del aparato
Estatal (MIDIS), asi como de otras condiciones técnico — administrativas (Trivelli, 2017,

Montellanos, 2017).

6.2 PLATAFORMAS MULTIPLES

La segunda caracteristica de analisis para determinar la contribucion de las
burocracias locales en la aproximacion de la politica con las bases corresponde a los
espacios de interaccion que denominaré “plataformas multinivel” las cuales son
instancias formales e informales de intercambio promovidos por los programas. Hecha
esta salvedad, y avanzando en los hallazgos alcanzados en el recorrido a los municipios
estudiados, encontré que los funcionarios responsables del programa FA en Colombia
fomentan la apertura en su gestion para que los equipos regionales, burdcratas,
tecnocratas y expertos locales puedan participar activamente en los diversos comités
intersectoriales que suceden a nivel municipal.

Asi, por ejemplo, FA tiene relacién con el Instituto Colombiano de Bienestar
Familiar (ICBF), participa en las mesas de trabajo de educacién, salud y nutricion en
donde se realizan mejoras en los sistemas de informacion. No solo hace parte del
Sistema de Prevencion de Desescolarizacién, sino que también realiza cruces
permanentes de las bases de datos, entre otras plataformas de participacién e interaccion
(Contreras, 2018; Garzon, 2018; Torres, 2018).

De acuerdo con Sandra Jaramillo de la Universidad de los Andes, el programa FA

estd muy abierto a las innovaciones y recomendaciones de mejora, detectadas en la
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implementacion, a diferencia de muchas intervenciones del Estado. Yo creo que en
Familias en Accion existe la disposicion para aprender y seguir mejorando (Jaramillo,
2018). Es decir, las evidencias confirman que no es un programa cerrado, ni hermético,
sino todo lo contrario.

De igual modo, el Director de Transferencias Monetarias Condicionadas enuncia
que, en fomento de la participacion, la interaccion y mejorar la capacidad de respuesta,
se han introducido mejoras como alertas tempranas. Ademas de la incorporacion de
fendbmenos asociados al tema de la pobreza y una mayor participacion en las instancias
formales e informales de intercambio técnico y comunitario (Torres, 2018; Garzon, 2018).

Al contrario, el analista de Naciones Unidas en el Peru, Alberto Garcia indica que
en el territorio no se ve mucha participacion de Juntos, ni de su personal en espacios
locales o plataformas de discusion técnica. Para ser mas especificos, el MIDIS no tiene
un amplio brazo operativo en los territorios, el programa de TMC se maneja de forma
concentrada y los responsables son eminentemente técnicos. “En algin momento, los
municipios y los técnicos de los Gobiernos Regionales reclamaron manejar y/o tener una
mayor participacion en Juntos, pero eso nunca se ha dado”.

Simultaneamente, los tecnocratas peruanos consultados argumentan que la
interrelacion con las plataformas locales no ha influido en la difusion de Juntos (Gamboa,
2013; Montellanos, 2017; Jaramillo 2017).

En contraste con lo afirmado en el apartado precedente, los tecnécratas y
funcionarios locales de las alcaldias, gobernaciones y entidades que hicieron parte del
ejercicio de campo en Popayan y Sincelejo, argumentaron de forma amplia, con variados

ejemplos y situaciones, las diferentes iniciativas en torno a los programas sociales. En
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particular, destacaron las coordinaciones multisectoriales, las mesas de trabajo y las
redes de atencidn primaria; los consejos departamentales, los espacios institucionales
técnicos, las presentaciones publicas comunitarias, entre otros espacios de interaccion
local.

En tal sentido, la responsable operativa de Familias en Accién en el municipio de
Popayan describe las diversas articulaciones que realiza el programa FA con entidades
publicas, la sociedad civil e instituciones privadas, materializados gracias a la
participacion en una variedad de plataformas de discusion.

Asi, por ejemplo, acciones que se desarrollan con el Servicio Nacional de
Aprendizaje (SENA), la Universidad del Cauca, organismos técnicos, entre otros, a fin de
aunar esfuerzos y “cambiar la calidad de vida de los beneficiarios y que estas
informaciones lleguen y sean discutidas en diversos espacios a diferentes niveles.
Pongamos por caso, un espacio de articulacion técnica y operativa local muy importante
gue se realizan son las Asambleas Locales Municipales ya que a través de estas se relne
a toda la poblacién beneficiaria y las instituciones para informarles sobre lo que se ha
hecho con el programa, cuél ha sido la participacion de la administracion municipal, asi
como el reconocimiento de las nuevas lideres y actores locales” (Quelal, 2018).

De manera anéaloga, el Director Regional del ICBF en el Cauca manifiesta que el
Instituto, junto con los programas sociales del Gobierno, han establecido unas mesas de
trabajo interinstitucionales donde participan los diferentes representantes sociales,
entidades y comunidades.

“Los programas de inclusion social en Colombia son solidos, tenemos un trabajo

en equipo y mucha coordinacién; tenemos una conexion de redes a fin de identificar en
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donde y en que nos falta atencion. Esto lo hemos manifestado a la DPS a fin de mejorar
la coordinacion y/o priorizar la atencion para que no solo atendamos a unas poblaciones
y a otras las dejamos desatendidas, la idea es equiparar recursos, hacer un equilibrio y
tratar de la misma forma a toda la poblacién. Tenemos una articulacién muy fuerte con el
Gobierno” (Gémez, 2018).

Bajo esta misma logica, los equipos de tecndcratas de la Gobernacion de Sucre y
de la Alcaldia de Sincelejo declaran que la articulacion con los programas sociales se
realiza mediante varias plataformas técnicas y administrativas. Basta como muestra, las
Mesas de Victimas por el Conflicto Armado, espacio donde se intercambian herramientas
y estrategias para el desarrollo de las actividades. En estas mesas participa el
Gobernador a través del despacho del Secretario de Gobierno, entre otros funcionarios
gue coordinan los diferentes temas (Moreno, Pérez, Monsalve, 2018).

Cosa parecida sucede también con los Consejos Departamentales en Colombia,
los cuales presentan un lugar propicio para que las comunidades dialoguen con las
autoridades y técnicos sobre la pertinencia de los programas sociales. Estos son
presididos por el Gobernador; participan los directores de los entes departamentales
(ICBF, SENA, Procuraduria) y los alcaldes. Se reunen cada tres veces al afio, donde las
comunidades plantean sus necesidades al Gobierno Departamental (Moreno, 2018).

De igual modo, el Sub director del ICBF en Sucre, considera que la interaccion
técnica entre el programa Familias en Accion y las instituciones locales se realiza de
forma permanente y positiva, especialmente con dicha institucion, en la medida en que
trabajan articuladamente a través de una plataforma denominada Sistema Nacional de

Bienestar Familiar. Mediante este sistema, todas las instituciones del Estado que trabajan
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por la familia, la nifiez, la juventud y adolescentes mas vulnerables, concertan acciones
técnicas y operativas.

Se debe agregar que en las Mesas de Trabajo del Consejo de Politica Social a
nivel Departamental; en las Mesas Inter sectoriales locales, entre otros espacios, se
discute la problematica de la pobreza, se identifica a la poblacién prioritaria y los posibles
programas sociales involucrados para atender a estas necesidades. En estas instancias
participan los actores locales como la Alcaldia, la Policia, la Defensoria de Familia, las
Comisarias de Familia, Bienestar Familiar, la Registraduria, la Procuraduria. También,
participan los voceros de las familias y/o poblaciones beneficiarias de los programas,
como FA, los técnicos de las organizaciones sociales, universidades, entre otros,
participando con Voz y Voto. Las Mesas se realizan cada cuatro meses (Davila, 2018).

Conforme a lo anterior, el director del ICBF en el Departamento del Cauca
complementa sobre la realizacion de presentaciones publicas con participacion de la
poblacién y/o en mesas sociales cuando se realiza la rendicion de cuentas de cada una
de las entidades. El ICBF tiene previsto, cada dos meses, realizar mesas abiertas en
todos los municipios del departamento del Cauca y congregamos a todas las
instituciones, incluyendo a los programas sociales. “Alli, brindamos la institucionalidad y
un staff de atencion amplio, interdisciplinario e interinstitucional para que la poblacion
manifieste sus inquietudes, las fortalezas y debilidades de los programas del Estado”
(Ruiz Gémez, 2018).

En definitiva, se pudo constatar una pluralidad de espacios, mesas de interaccion

y plataformas multinivel que funcionan de forma muy positiva en Colombia, acercando
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las inquietudes técnicas, sociales, operativas y las mejoras internas del programa. Por un
tema de espacio y pertinencia de la investigacion no se incluyeron todas las iniciativas.

Desde otro punto de vista, el director de la MCLP en Piura expresa que, en los
inicios del programa Juntos, existié un Comité Intersectorial, convocado por el programa,
con participacion de representantes de la sociedad civil e instituciones a fin de presentar
los avances del programa y las dificultades del mismo. En particular, Victor Palacios
estima que esa fue una buena estrategia inicial de Juntos porque era un Comité Regional
Intersectorial; también habia a nivel provincial y distrital.

No obstante, “el programa ha sufrido varios cambios a lo largo de su
implementacion. Desde el 2017, estoy como coordinador de la Mesa de Lucha Contra la
Pobreza y no recuerdo que Juntos nos haya convocado para discutir algan tema que
tenga que ver con la gestion de Juntos. Mas bien, nosotros si los convocamos para poder
ver cOmo va el programa y cuando recibimos alguna queja y/o problema que se haya
presentado, se le llama al Jefe de Juntos” (Cordoba, 2018).

Al respecto, el jefe encargado del programa Juntos en Piura argumenta que el
programa participa en los comités intersectoriales de salud. “Ademds, existe una
estrategia regional de primera infancia donde se intenta articular las plataformas de las
ayudas sociales, a nivel distrital. Estamos articulando con los gobiernos locales para que
ellos ayuden en el proceso para que se pueda implementar un agente municipal no
bancario en poblados alejados. También, articulamos con los funcionarios del Banco de

la Nacion para que brinden el servicio de calidad que nosotros esperamos y que las

usuarias también” (Martinez, 2018).
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Como complemento, la directora de la MCLP en Cajamarca, Anne Centurion,
enfatiza en que, si bien Juntos desarrolla sus acciones en el terreno y participa
ocasionalmente en algunos comités y/o mesas provinciales y regionales, su presencia

local no es muy notable.

6.3 PARTICIPACION E INNOVACION

Un tercer elemento a tomar en cuenta dentro del factor explicativo de las
diferencias entre los programas sociales en Colombia y el Peru radica en la relevancia
de la interaccion de las politicas publicas con el entorno donde se implementan, mediante
acciones y estrategias flexibles que promueven la participacion y la innovacion.

En rigor, el analisis de los espacios participativos generados en el marco de los
programas sociales no hacia parte de los alcances y objetivos iniciales de la presente
disertacion. No obstante, los hallazgos destacaron la importancia de incorporar este
elemento.

Antes de analizar las evidencias, es prudente referir la clasificacion del concepto
de la participacion trabajadas por algunos académicos como Albert Meister quienes
proponen tres formas: a) la participacién voluntaria; b) la participacion inducida que es
provocada por factores externos con el objetivo de conseguir aprobaciones de la
comunidad. Posiblemente, en este nivel se desenvuelven los programas sociales; y ¢) la
participacion de hecho de grupos, donde los miembros nacen y reciben su pertenencia a
un grupo y su posterior aprendizaje (Meister, 1977).

Algunas posturas criticas sostienen que los aspectos formales de la participaciéon

inducida que se fomenta a nivel institucional, a través de las intervenciones estatales
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como los programas sociales, en muchas ocasiones, pasan por alto las estrategias mas
locales de dialogo y discusion; asi como que presentan un desconocimiento de las
particularidades de los destinatarios de estos programas y que inciden en la auto
sostenibilidad de las intervenciones (Wolton, 1989; Denieul, 2008, Dacheux, 1999).

Esta base tedrica nos sirve como preambulo para interpretar los espacios
participativos promovidos por los programas sociales en ambos paises, en las zonas
donde se implementa. Por ello, y gracias al trabajo de campo realizado en dos municipios
colombianos, se pudo verificar el empefio desplegado por el programa FA en este
sentido.

Segun la responsable del programa Familias en Accién en el Cauca existen
iniciativas e innovaciones que se van incorporando de forma permanente al programa
debido a la continua mediacion local en la operacion de la politica publica.

De hecho, “FA realiza un reconocimiento a las madres lideres que realizan un gran
trabajo participativo y motivador con las comunidades. En el municipio de Popayan
tenemos unas 220 mujeres lideres. Junto con ellas hemos disefiado e implementado los
denomindados -Espacios Pedagogicos- los cuéles son una innovacion del programa FA;
estos deben ser cuatro en el afo” (Quelal, 2018).

Ademas, Carolina Quelal, revela que las tematicas priorizadas en estos espacios
locales de participacion y educacion son variadas. El Espacio Pedagdgico consiste en
una instancia participativa; se realiza en una caseta comunal (lugar comunitario), donde
las madres convocan a la comunidad y el enlace municipal de FA articula con las
comunidades, expertos y actores locales. El aporte de este programa es que gracias a él

se puede articular con las diferentes instituciones, en beneficio de las familias.
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Adicionalemte, la funcionaria encargada de FA en Sincelejo admite que todos los
espacios de participacion ciudadana son bienvenidos y adecuados para Familias en
Accion. En sintesis, Maria del Rosario Monsalve explica que “si no tenemos un contacto
directo y permanente con las comunidades y actores locales, no podemos tomar
decisiones acertadas y cada uno de los escenarios nos permite conocer las necesidades,
asi como identificar las posibles soluciones” (Monsalve, 2018).

Asi mismo, esta funcionaria complementa que al afio se desarrollan unas 640
charlas, donde el programa establece contacto directo con cada una de las madres
lideres y de las familias beneficiarias. “Adicionalmente, generamos espacios de diadlogo
con las comunidades donde nos trasladamos todos los responsables de las diferentes
areas del gabinete municipal para escuchar de primera mano las necesidades y en ese
mismo instante, el alcalde toma decisiones. Con base a estas necesidades, identificamos
las posibles soluciones y las ponemos en marcha” (Monsalve, 2018).

En lo esencial, tanto los funcionarios, como los técnicos y académicos consultados
en el Cauca y Sucre aseveran que las familias beneficiarias de estos programas son
agradecidos ya gue lo manifiestan verbalmente; se reciben testimonios de personas que
han participado del programa y hoy muestran los resultados. En realidad, “esto corrobora
gue se utilizaron bien los recursos, que se articularon de buena manera las instituciones
y que esa familia se sinti6 parte del programa. Este incentivo ha permitido que en
Popayan y en Sincelejo, los hijos/as hayan continuado estudiando y pasen de FA a
Jévenes en Accidon” (FA, Popayan y Sincelejo; Quelal, Ruiz, 2018).

En virtud de los dialogos sostenidos en el municipio de Sucre, los técnicos

consideran que los beneficios de FA son una ayuda muy grande para las familias y estas
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manifiestan su agradecimiento con el programa. “Por ejemplo, aqui la mayoria son
mujeres solteras, cabezas de hogar, con muchas necesidades y para ellas estos
subsidios son muy significativos”. Razones por las cudles, todos los expertos y
funcionarios entrevistados en Colombia manifiestan que las comunidades beneficiarias
de Familias en Accion, efectivamente, han generado un sentimiento de pertenencia hacia
estos programas (FA, ICBF, Sucre 2018; Medellin, Sanchez, 2015).

Al respecto, Baugmanter y Jones destacan que los procesos positivos de la
retroalimentacion estan vinculados a los cambios impredecibles en la agenda politica. La
retroalimentacion positiva corresponderia a un proceso interno que contribuye al
contrabalance de tendencias. Este feedback positivo afecta las decisiones individuales y
permite la posibilidad de éxito y/o fracaso de una politica publica (positive and negative
feedback).

Por lo que respecta a la situacion del fomento de los espacios participativos en
torno al programa Juntos en el Perq, los coordinadores regionales de la Mesa de Lucha
contra La Pobreza en Piura y Cajamarca, opinan que el involucramiento de los programas
sociales en los espacios comunales es un aspecto fundamental para la sostenibilidad de
los mismos porque va abriendo “camino” a fin de ir implementando estas intervenciones
y luego este puente sirve durante la gestion, la operacion y en el seguimiento. Pese a
esto, ambos funcionarios son criticos con la postura timida o restringida de Juntos en el
fomento de dichos escenarios de dialogo y participacién (Cérdoba, Centurién, 2018).

Por ultimo, estimo pertinente mencionar nuevamente la publicacion del Instituto de
Estudios Peruanos (IEP) sobre las relaciones que se establecen localmente entre los

destinatarios y los programas sociales, ya que confirma un posible estado de
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subordinacion y de escasa agencia entre los usuarios con los técnicos, los funcionarios
de Juntos y del Banco de la Nacion. “Solamente, en pocas ocasiones, se formulan quejas
sobre los tiempos de espera y existe poca informacion del programa social. La brecha
entre lo que se espera del programa y como este funciona genera una frustracion entre
los usuarios, pero no lleva a una articulacion y participacion politica” (Cerna, Puémape,

otros, 2017).

6.4 ALIVIO LOCAL DE LA POBREZA

Como lo anuncié en la introduccion del presente capitulo sexto, estimo
conveniente finalizar esta sesién con unas reflexiones sobre los efectos de la cogestion
en el impacto de los programas sociales y si estos, efectivamente, han ayudado en la
reduccion de la pobreza en ambos paises. Estas reflexiones no pretender ser
concluyentes, sino mas bien que aporten nuevas ideas al debate, y surgieron a lo largo
de las entrevistas, del recorrido a los municipios con altos niveles de pobreza y en el
dialogo con los tecndécratas; también a partir de la mirada de las burocracias locales.

Para los especialistas en Colombia es categérico que un programa como Familias
en Accion es muy efectivo como politica social. Evidentemente, consideran que se
tendrian que realizar algunos ajustes en varios aspectos, por ejemplo, definir mejor los
pardmetros de la medicion de la pobreza extrema, mejorar la actuacion con el tema de
las filtraciones, entre otros. Sin lugar a cuestionamientos, Familias en Acciéon es un
instrumento importante de la red de proteccién social, pero debe estar complementado
con otras acciones del Estado, de las alcaldias e iniciativas de la sociedad civil (Attanasio,

2005; Cardenas, 2012; Gémez, Quelal, Chavez, Torres, 2018).
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¢Familias en Accion ha demostrado resultados en combate a la pobreza en
Colombia? Tomando en consideracion la opinion de los funcionarios y técnicos
colombianos, manifiestan que esta es una pregunta que constantemente se realizan “y la
conclusién a que llegamos las autoridades es que si; de cierta manera impactamos en el
desarrollo en resolver las necesidades de las comunidades, ya que, si no existieran estos
espacios, seria peor.

Nosotros como autoridades, desde el nivel central hasta local, nos gustaria que
todo fuera resuelto de buena manera a fin de resolver los problemas de las sociedades.
Pero, nuestras sociedades van mutando, desafios diarios y como Estado debemos ser
flexibles para adaptarnos a estos cambios y resolviendo con toda la contundencia posible;
nos plantean metas y logros para resolver estos problemas” (Moreno, Monsalve, 2018).

Por lo que respecta a FA es un programa que es bien llevado con impactos reales
en la disminucion de la pobreza extrema, complementan los tecnocratas. Por supuesto,
es importante que las autoridades y los municipios realicen esfuerzos a fin de que las
familias no dependan solamente de las transferencias. Para que una familia salga de la
vulnerabilidad es necesario que se generen estrategias como el emprendimiento, la
participacion de las empresas y del Estado, a fin de generar empleo (Pérez, 2018).

Llevando la reflexion a un nivel més local, los funcionarios de las Alcaldias de
Sincelejo y Popayan sostienen que se han alcanzado muchos logros, se ha
descentralizado muchas competencias. Perd, aun se deberia empoderar mas a las
autoridades territoriales en el desarrollo de este tipo de programas. “Si bien, no

manejamos directamente los recursos de las subvenciones, nosotros tenemos el contacto
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diario con los beneficiarios. Si solamente se tratara de hacer un pago, las familias no
tendrian ningun sentido de pertenencia, ni agradecimiento” (Quelal, 2018).

Los funcionarios municipales a esto lo llaman un “Gana — Gana” mediante
condiciones favorables a las alcaldias que gestionan los programas y para los
beneficiarios que son el fin dltimo de este tipo de intervenciones. El reto seria pasar de la
ruta de inclusion social en la que actualmente se encuentran las familias participantes,
hacia la ruta de inclusion productiva; la generacion de capacidades y la inversion en
capital humano, lo cual debe conllevar a procesos de movilidad social y a la generacion
autonoma de ingresos (Robayo, 2016). Ademas, de procesos de cogestidn con presencia
de los gobiernos locales, espacios de diadlogo técnico operativo multinivel; asi como
estrategias flexibles e innovadoras.

Segun el responsable del Instituto Colombiano de Bienestar Familiar (ICBF) del
Cauca, Familias en Accién ha partido de una estrategia clara a nivel nacional que
efectivamente ha sido implementada en el territorio, ya que ha podido sacar adelante el
tema de la pobreza, sobre todo en el Cauca y, particularmente, ha apoyado la situacion
de las familias en estado de vulneracion, en especial de los nifios.

“A pesar de esto, aun hay mucho por hacer ya que la cobertura de las familias en
pobreza extrema esta entre un 10% al 15%, lo cual es poco, comparado frente la
poblacién que estamos atendiendo en el departamento del Cauca y en las regiones mas
apartadas que son los municipios mas vulnerables, donde la pobreza se incremente por
el orden publico, distancia y geografia”.

James Ruiz Gémez reconoce que localmente en Popayan se ha logrado una

mayor interaccion e insertar otros temas en torno a FA gracias al intercambio con los
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expertos y técnicos locales. “Creemos que a raiz de esos temas que entran a discusion
por intermedio de los equipos y las plataformas técnicas en el terreno, la familia pasa a
ser el eje central de la intervencion. Por ello, creemos que el Gobierno central debe
ampliar la mirada para complementar los servicios de atencién a la primera infancia con
las modalidades que trabajan otras instituciones en el territorio, como la nuestra” (Ruiz,
2018).

Es altamente probable que la flexibilidad de los programas sociales en Colombia
también guarde relacion con la posibilidad de incorporar nuevas tematicas que van
surgiendo de forma directa e indirecta con respecto al alivio de la pobreza. Asi, por
ejemplo, temas como la drogadiccion, el embarazo adolescente, la violencia, entre otros
se van agregando. “Se aborda un problema y salen 10 méas. La conclusion de esto es que
no podemos bajar la guardia y hacerlo de forma estructural. Por ello, los programas piloto
nos sirven para mostrarles a los alcaldes, entidades y comunidades para que incorporen
innovaciones y los ejecuten” (Moreno, 2018).

Para finalizar, desafortunadamente, este elemento relacionado con los posibles
efectos de la cogestion en el impacto de los programas sociales en el Perd no fue
abordado en las conversaciones sostenidas en Lima y en las provincias. Esto se sustenta
en que las alcaldias e instancias locales no participan en la implementacion del programa
Juntos y tampoco los especialistas entrevistados lo mencionaron como un tema relevante

y/o una preocupacién recurrente en el Perd, como si ocurrié en el caso colombiano.
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CONCLUSION DEL CAPITULO VI

Para concluir, a lo largo de este sexto capitulo se profundizé en el segundo factor
explicativo de las diferencias entre los programas sociales Familias en Accién y Juntos,
concerniente a la influencia de las tecnocracias y burocracias en el territorio. Dicho factor
esta interconectado con los sistemas de cogestion instaurados para la ejecucion de las
politicas publicas e identificada como la segunda gran diferencia entre las intervenciones
objeto de estudio.

Gracias a los casos expuestos, el trabajo de terreno y a los hallazgos compartidos
se puede afirmar que es evidente la contribucion de las burocracias locales en la
aproximacion de la politica a las bases y grupos sociales. La correlacion de los programas
parte del reconocimiento, las relaciones y la presencia de las politicas sociales en el
territorio, gracias a la intermediacion de tecnécratas y burdcratas que realizan una labor
mediadora en el contexto. Esto, sumado a las plataformas multinivel de participacion e
intercambio donde se generan espacios de retroalimentacion técnica y operativa, no tanto
clientelar.

De los planteamientos expuestos se deduce que Colombia tiene un nivel de mayor
de desarrollo en la apertura y en el influjo del componente local, en contraste con el patron
peruano. Tanto asi que para los tecndcratas y académicos colombianos es una premisa
positiva e indiscutible que, para intervenir localmente en cualquier rincén del pais, se
deben establecer fuertes relaciones con el territorio.

Ahora bien, expertos, funcionarios y técnicos peruanos reconocen que Juntos no
ha priorizado en su estrategia de intervencion el fortalecimiento de los lazos a nivel de

los territorios. En nuestra opinién, esto se explica porque la presion local no ha sido una
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condicion significativa, a lo largo del proceso de implementacion de Juntos. Los
tecnocratas encargados de la gestion del programa Juntos a nivel central hablan de forma
abstracta sobre el enfoque de la “formacién de capital humano local’” que promueve el
programa, pero no logran aterrizar este concepto con las acciones y estrategias que se
desarrollan en las localidades.

En contraste, y como resultado del dialogo con los responsables del programa FA,
a nivel central, regional y local, asi como en la interaccion con las autoridades
colombianas, se hace evidente una cantidad heterogénea y dinamica de plataformas de
participacion local en torno al tema de la pobreza. Algunas de ellas lideradas por las
entidades publicas, pero otras con participacion de actores no estatales, universidades,
ONGs, beneficiarios y de la sociedad civil. Indiscutiblemente, esto enriquece el debate
técnico y el didlogo con las comunidades. Asi como fomenta la interaccion y la capacidad
de articulacion.

Ahora bien, los especialistas y funcionarios consultados en el Peru coinciden que
en el territorio no se ve mucho personal de Juntos, ni su participacion en espacios locales
de discusion. A pesar de que esto fue algo notorio al inicio del programa, sin embargo,
este dinamismo se fue disminuyendo.

En sintesis, mis hallazgos encontraron que un aspecto valorado por parte del
programa Familias en Accidn consiste en el trabajo comunitario que realizan las “madres
lideres”. Esto representa un mayor acercamiento con las familias ya que permite
identificar necesidades e incorporar nuevos temas. De igual forma, les sirve a los

responsables del programa como un insumo para circular informacioén clave, tener
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retroalimentacion de los/as usuarias sobre la intervencion y como una estrategia de
control, ante virtuales inconvenientes.

Situacion diferente se presenta en el caso de Juntos donde se evidencia que el
programa no ha alcanzado una participacion muy activa en los espacios locales de
discusion. En algunas ocasiones, los usuarios no conocen los criterios que utilizan los
burécratas para la inclusion de las familias al programa, ni las condiciones que recogen
para el respectivo registro y seguimiento.

Finalmente, los expertos, académicos y funcionarios consultados en ambos paises
opinan que los programas Familias en Acciéon y Juntos efectivamente han realizado
aportes importantes y contribuciones significativas en el alivio a la pobreza; obviamente

aceptando las limitaciones y planteando oportunidades de mejora.
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CAPITULO VII

CONCLUSIONES

Antes de adentrarnos en las conclusiones, quiero dejar en claro que el interés
gue motivé la presente investigacion consistid6 en escudrifiar por los factores o
causas que pudieran explicar las diferencias alcanzadas en la difusion de politicas
publicas. Como es bien sabido, la region de América Latina lleva dos décadas
implementando una diversidad de programas sociales a fin de atender problemas
estructurales; sin embargo, los expertos, instituciones y Gobiernos se vienen
preguntando por la efectividad de dichas intervenciones, los resultados insuficientes

alcanzados, ante fenbmenos como la pobreza y la desnutricion que aun persisten.

A partir de esta inquietud, se seleccionaron los paises de Colombiay el Perd,
el primero con mayor organizacion politica y trayectoria institucional que el otro.
Ademas, se identificd un tipo de politica publica ampliamente difundida que partié
de un molde similar. Las intervenciones seleccionadas como objeto de estudio -
Programas de Transferencias Monetarias Condicionadas- corresponden a
intervenciones posicionadas en 18 paises de la regién, con una reconocida
trayectoria y con un alto impacto social, ya que atienden a cerca de 30 millones de
familias en situacion de pobreza, mas del 18% de la poblacion total Latinomericana

(Maldonado, Moreno, Pérez, Barrera Orjuela, 2011; CEPAL, 2017).



Importa, y por muchas razones, destacar la pertinencia de los casos
seleccionados para el trabajo de campo ya que contribuyeron de forma directa en
la disertacion. Estos casos se constituyen como ejemplos bastantes tipicos y
normales dentro de la politica local en Colombia y el Pera. Dicha condicion
contribuye de forma sustancial en el andlisis de las diferencias y en los factores
explicativos entre los dos paises, asi como su extrapolacion a otros programas

sociales en América Latina y el Caribe.

Fueron también relevantes para la investigacion, los didlogos sostenidos en
profundidad con veintinueve especialistas de las universidades, la cooperacion,
ONGs, institutos, entidades en las ciudades de Lima y Bogota; asi como los
encuentros con los funcionarios locales, técnicos asignados a las Unidades
Territoriales, entidades y voceros de organizaciones locales en los departamentos
del Cauca y Sucre en Colombia; asi como en las regiones de Piura y Cajamarca en

el Pera.

Resulta claro reconocer que las interacciones establecidas en la ciudad de
Bogotéa con funcionarios de la Presidencia de la Republica, el Departamento para la
Prosperidad Social (DPS), las Universidades del Rosario y de los Andes
contribuyeron a esclarecer vacios conceptuales sobre el marco normativo,
institucional y programatico del programa Familias en Accién. Asi mismo, se capto
el interés de académicos y especialistas con relacion a los objetivos planteados por
la investigacion; asi como en los posibles factores explicativos de las diferencias

entre los programas sociales.

194



En consecuencia, se establecié una retroalimentacion con los burdcratas y
tecndcratas consultados sobre los supuestos tedricos de partida de la investigacion
con respecto a las estrategias y acciones tangibles llevadas a cabo en la

implementacion de las politicas puablicas en Colombia.

De manera analoga, las entrevistas gestionadas con investigadores
peruanos, expertos de los organismos internacionales, funcionarios publicos del
Ministerio de Inclusion Social (MIDIS), responsables del programa Juntos, asi como
ex ministras y ex viceministras del sector social en el Peru; plantearon nuevas
perspectivas internas y externas a partir de la reflexion de los tecnécratas sobre las
acciones y puntos de vista llevados a cabo por los mismos responsables de la

operacion de las politicas sociales.

En la perspectiva que aqui adoptamos, las visitas a los municipios
colombianos de Popayan y Sincelejo; y de Piura y Cajamarca en el Peru, permitieron
indagar en la operacion y en la gestion concreta de los programas y su aterrizaje en
los territorios. Es relevante destacar que las zonas seleccionadas en Colombiay en
el Pera presentaron condiciones institucionales similares en cuanto a la presencia y

trayectoria del programa Familias en Accién y del Programa Juntos.

Algo semejante ocurrié con la revisién bibliografica de libros, ensayos,
articulos cientificos, noticias, entre otros documentos, ya que sirvieron como
fundamento para comprender el estado del arte sobre los programas sociales, las
diferencias y, brindaron la posibilidad de especular, un poco, sobre lo que podria

pasar en paises con realidades similares a Colombia y al Peru.
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Dejando todo lo anterior en claro, puntualizo que el presente capitulo de
conclusiones de la tesis se organiza en cuatro secciones; una primera se concentra
en compendiar las diferencias encontradas entre los programas sociales y los
factores que las explican. En segundo lugar, se analiza si estos factores y hallazgos

encontrados dialogan con otros casos y/o programas sociales de otra naturaleza.

En tercera instancia, se desarrolla un conjunto de temas que nos deja la
disertacion, entre los cuales quisiera resaltar la reflexion sobre la pertinencia del
enfoque de la difusién y los nuevos paradigmas neodifusionistas, las formas de
evaluar las politicas y la efectividad de las mismas, asi como la relevancia de las
burocracias locales para la gestion de la politica social. Finalmente, una cuarta
seccion donde se aborda la convivencia de las tecnocracias con las politicas
clientelistas y un conjunto de recomendaciones para los elaboradores y

responsables de politicas sociales.

Es prudente aclarar que la disertaciébn centr6 su objeto de interés en
identificar las diferencias y en los posibles factores que estaban detras de dichas
diferencias. La disertaciébn no ofreci6 mostrar el proceso sobre como las redes
clientelares actian en la clientelizacién del programa. Partimos de la premisa que
esto se puede inferir de los hallazgos y de la literatura existente sobre el estado del

arte en un tema tan amplio y complejo como es el clientelismo colombiano.

La tesis tampoco realiz6 un analisis estadistico de las bases de datos de los
programas sociales. Al ser programas de impacto y cobertura nacional, hubiera sido

muy dispendioso adentrarse en las bases de datos y sus cruces con variables como
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la focalizacion vy filtracion. Sin lugar a dudas, esto arrojaria informacion estadistica,
pero no serian aspectos significativos dentro de los alcances y la naturaleza de la
presente investigacion. Para ser mas especificos, me gustaria dejar en claro que la
disertacion no pretendi6é explicar como ocurre la clientelizacion, sobre las bases de
datos de la focalizacion; ni tampoco los mecanismos que posibilitan la cogestién de

los programas sociales.

Lo dicho hasta aqui supone que la linea argumentativa de la tesis no tiene la
intencidén de demostrar si se presentd una clientelizacidon efectiva en Colombia o, si
por el contrario, el Gobierno peruano utilizé de forma eficiente el temor de la
amenaza de la “clientelizacion local” del programa Juntos a fin de aislar a los

gobiernos locales de la implementacion y operacion del mismo.

Existe empero, algunos testimonios de profesionales peruanos consultados
que refuerzan la idea que una de las condiciones impuestas por el Ministerio de
Economia y Finanzas (MEF) del Peru para otorgar la viabilidad de JUNTOS,
consistié en la exigencia de centralizar la operacion; el estricto control fiscal y evitar
el uso clientelar del programa a través del intercambio de favores politicos, en
especial por parte de los gobiernos locales y departamentales (Garcia, 2018; Trivelli,

2017).

Ahora bien, tomando en cuenta el proceso incipiente de descentralizacion de
funciones hacia los entes subterritoriales en el Perd, durante el momento inicial del
programa Juntos; asi como la débil capacidad de ejecucion y acompafiamiento

técnico de las municipalidades, sumado al débil afincamiento de los actores locales
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y las limitaciones de participacion, frente a estrategias centralistas y de control
tecnocrético; planteo como hipétesis que estas fueron las condiciones que se
presentaron para realizar una mayor contencion a la influencia de las redes

clientelares generadas en torno a Juntos.

Por el contrario, esta situacion no se presenté en Colombia, debido a los
factores y las condiciones expuestas en el punto anterior, caracterizadas por una
mayor capacidad de las tecnocracias locales, actores y politicos en el terreno mas
empoderados y gran capacidad de negociacidén en la relacion periferia — centro.
Ademas, de procesos consolidados en el fortalecimiento de la red de proteccion
social, descentralizacion y autonomia de los gobiernos subnacionales. Sumado a

esto, una herencia clientelar con diversidad de matices.

DIFERENCIAS Y LOS FACTORES EXPLICATIVOS

Filtraciones y las Redes Clientelares

La primera diferencia identificada, entre los dos casos de estudio, consistio
en la forma como se seleccionan los beneficiarios de los programas sociales. Esta
diferencia se materializ6 a través del nivel de filtraciones alcanzado y la focalizacion.
A fin de aclarar esta diferencia, se planted una posible explicacion alternativa
basada en los niveles divergentes de Capacidad Estatal, argumento que fue

descartado e insuficiente. Razoén por la cual, se incorpor6 el factor del clientelismo.
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Las evidencias revelaron que en Colombia se presenta una tendencia hacia
la focalizacion denominada como “blanda y descentralizada” en la medida en que
las responsabilidades asumidas para la seleccion de los beneficiarios de las ayudas
sociales son compartidas entre el Estado central y los municipios; con criterios
flexibles de entrada, permanencia y salida de los destinarios, lo cual ha causado un

numero significativo de “Colados” (Barreto, 2015; Clavijo, 2017; Cartagena, 2016).

Siguiendo con la misma categorizacion, se explicé qué en el Peru se ha
instaurado una focalizacion “dura y altamente centralizada”. Esto se sustenta en la
medida que los criterios e instrumentos técnicos de seleccion de los usuarios de las
ayudas sociales son manejados desde las instancias centrales. Los datos
observados corroboran que Juntos registra minimas filtraciones, pero tiene
problemas de sub-cobertura, asi como techos presupuestales muy limitados
(Jaramillo, 2017; Trivelli, 2017; Mujica, 2017).

En este mismo orden, la disertacion infiri6 que la focalizacion respondia de
manera funcional tanto a objetivos tecnocraticos, pero sobre todo a motivos
politicos. Esto se relaciona con las redes clientelares y el uso politico de los
programas, a lo largo de la implementacion.

Ahora bien, y como fue abordado en varias sesiones de la disertacion, la alta
filtracion detectada en el programa social en Colombia, no se trata tan solo de
aspectos técnicos. Al respecto, y en virtud de la opinion de los analistas, la
focalizacion instaurada en Colombia ha generado tasas de filtraciones, estimadas
entre el 45% al 60%; cifras altas si se compara con el ejercicio peruano que oscila

entre el 2% al 4% (Clavijo, 2017; Valenzuela 2012).
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Al respecto, se encontraron indicios de que en Colombia existe una
permisividad y aceptacion implicita de las filtraciones en los programas sociales ya
que esto serviria, en alguna medida, para “dinamizar” la politica social. Es por esto
que los expertos, técnicos y funcionarios colombianos reconocen que los objetivos
y resultados del programa Familias en Accién se vienen cumpliendo, a pesar de la
alta filtracion detectada en el sistema de proteccion social y lo que esto impacta en
términos de despilfarro de recursos, eficiencia de las intervenciones, entre otros

(Jaramillo, 2018; Otero, 2018; Ruiz, 2018, Torres, 2018).

En sintesis, el panorama encontrado en Colombia es muy distinto al de Peru
ya que Juntos se ha caracterizado por otorgarle un manejo excesivamente
tecnocratico y con niveles minimos de filtracién (Trivelli, Jaramillo, Garcia, 2017;
Vargas, 2011). Sin embargo, es imperativo destacar que ambos paises intentaron
realizar una focalizacion estricta, pero debido a las redes clientelares, fue mas dificil

para Colombia.

En lo esencial, en la tesis demuestro que Colombia y el Perl presentan
diversos niveles de centralizacion y jerarquias en la relacion Centro — Periferia.
Tenemos pues, que Colombia tiene una trayectoria consolidada en la delegacion de
funciones hacia las administraciones departamentales y municipales (Camacho,

Sanchez, 2010; Robayo, 2016, PNUD, 2018).

Atendiendo estas consideraciones, mi analisis de la trayectoria institucional
demuestra que paises como Colombia, presenta una mayor tradicion y estabilidad

institucional; pero a la vez un mayor grado de politizacién y penetracion de la politica
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local dentro de los programas estatales, combinada con capacidad burocratica
(Gonzélez, 2011; Martinez, 2011; Dargent, 2015). En contraste, el Peru presentan
una mayor variabilidad e inestabilidad politica; un aparato tecnocratico fuerte en el
centro, pero una débil capacidad en las regiones (Durand, 2002, Barrios, 2011;

Fonseca, 2009; Otero, 2018; Blanco, 2017, FAO, 2010).

Definitivamente, si fuera por capacidad Estatal se podria decir que Colombia
esta en mejores condiciones, en comparacion con el caso peruano. Por esto, la tesis
descartd que las diferencias se podrian explicar exclusivamente por la capacidad
estatal porque si fuera por esta condicion, encontrariamos que Colombia deberia
tener mas control del aparato central, hacia los niveles locales y subnacionales,
situacion que no sucede en la practica. Por esto, el primer factor “redes clientelares”
es clave para entender la primera diferencia relacionada con la focalizacién y las
filtraciones.

En este orden de ideas, la comprension de las redes clientelares y el uso
politico que cada Gobierno le ha otorgado para el manejo de dichas intervenciones
fue fundamental para analizar las filtraciones; las cuales han estado presentes,
desde el inicio de estas politicas publicas, y a lo largo de la consolidacién del sistema
de proteccidn social. Asi en la disertacion demuestro que Familias en Accion ha
generado unas redes dindmicas de lealtades, sentimientos, intereses vy
oportunidades que han sido aprovechadas en los periodos electorales
presidenciales de los Ultimos 18 afios, asi como en los respectivos periodos de

reeleccién y comicios locales.
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La red de relaciones establecidas entre el Estado colombiano y los
ciudadanos, a través de este tipo de programas sociales, exceden los elementos
estructurales del disefio o la implementacion de dichas politicas; hasta aspectos
como la irrupcion de actores politicos en los espacios de divulgacion de los
programas; la vinculacion de los beneficiarios en aspectos de movilizacion electoral

(Barrios, 2011; Martinez, 2011; Clavijo, 2017).
El Sistema de Co Gestion y las Burocracias Locales

La segunda diferencia encontrada entre los programas sociales corresponde
al nivel de apropiacioén local y/o Co Gestion Informal que ha sido establecido para la
puesta en marcha de la politica publica. A pesar de que esto no estaba contemplado
en el disefio del programa Familias en Accion, se ha ido configurando como parte
del contexto y por las condiciones preexistentes. Esta segunda diferencia esta
vinculada al segundo factor explicativo basado en la influencia de las burocracias y

tecnocracias locales.

Tomando como base los fundamentos anteriores, los hallazgos demostraron
que la inclusion de las instancias municipales y departamentales en la operacion del
programa Familias en Accion permea la politica, desde el nivel central hasta el nivel
local; también implica un mayor nivel de negociacién y dialogo. En cambio, se
comprueba que el Peru tiene una politica centralista y vertical. Resulta importante
destacar que, en mi disertacion, presento uno de los mecanismos que se han

establecido en Colombia a través de Acuerdos Administrativos con las alcaldias y
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los gobiernos locales para la implementacién de Familias en Accion. Elementos

corroborados con la visita a los municipios de Popayan y Sincelejo.

De alli, se encontré6 que los municipios visitados se han apropiado del
programa y lo han asumido como parte integral de su estrategia de intervencion
para el alivio local de la pobreza. Gracias a esta relacion dinamica y al
empoderamiento de las alcaldias se encontraron pruebas que reafirman la
contribucion alcanzada por el programa Familias en Accion en la creacion de
capacidades; asi como en la delegacibn de competencias para que las
administraciones publicas locales asuman un papel protagonico en la difusion de la

politica social.

Por su parte, los indicios demuestran que el enfoque de gestion de Juntos ha
impuesto “candados” técnicos administrativos, arrojando como resultado una
limitada participacion de las alcaldias o gobiernos en el territorio, tampoco se

presenta una delegacion de funciones.

Ciertamente, la disertacion corroboré que el programa Familias en Accién fue
concebido bajo un modelo descentralizado de ejecucion donde el nivel nacional es
responsable por el disefio de las politicas publicas y sus procedimientos. A su vez,
el nivel regional se encarga de servir como puente entre el nivel nacional y los
niveles locales; y finalmente, los municipios son responsables de la ejecuciéon del

programa en el territorio (Robayo, 2016, Garzén, Torres, 2017; Attanasio, 2005).

En el Perd, las personas entrevistadas plantearon una situacion contraria, ya

gue el nivel subnacional no ha influido en la gestion de Juntos. El efecto de esto es
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gue, tanto funcionarios como especialistas y técnicos, llegan a afirmar que el éxito
de la politica social se debe al enfoque aséptico (sin contaminacién, ni roces)
instaurado a fin de limitar la participacion de las interacciones locales en la gestion

del programa (Garcia, 2017, Trivelli, 2017, Blanco, 2016).

Resumiendo, los hallazgos encontraron prueban que Familias en Accion y
Juntos respetaron los lineamientos generales del modelo de TMC. Es decir, que la
segunda diferencia de la cogestion tampoco se pudo explicar por el disefio, porque
ambas intervenciones partieron de moldes similares. De esta manera, en el Peru se
ha logrado un control en el manejo del programa Juntos, debido a que los gobiernos
subnacionales y actores locales no tienen la fuerza, ni las capacidades para ser

competidores del poder central.

Es decir, el argumento del factor explicativo de la ¢ gestion se sustenta en
gue el manejo compartido del programa social en Colombia no tiene su origen en el
disefio, sino que se presento gracias a la influencia de las burocracias locales y el
aterrizaje en el territorio. En pocas palabras, esto significa que a pesar del
clientelismo también existen tecnocracias locales y sociedad civil mas fuertes que
en el Perl. Atendiendo a estas consideraciones, la investigacion corrobor6 que las
élites y burocracias subnacionales penetran los programas sociales con influencias

en aspectos mas de tipo administrativo, operativo y técnico, no tanto clientelar.

En efecto, Colombia tiene una tradicibn de 30 afios en su proceso de
descentralizacion que se refleja en los mecanismos de democracia participativa,

mayor autonomia y sistemas mas sofisticados de transferencias a las regiones,
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guardando una diferencia evidente con el Peru (Sanin, 2010). En contraste, los
funcionarios peruanos reconocen que Juntos no ha priorizado en su estrategia de
intervencidn el establecimiento de los lazos a nivel de los territorios. Esto se explica,
posiblemente, porgue la presion local no ha sido una condicion significativa, a lo
largo del proceso de implementacion de Juntos (Silva, 2016; Trivelli, 2017; Blanco,

2016; Vargas, 2011).

LOS FACTORES Y SU APLICABILIDAD A OTROS CASOS

Llegados a este punto y, cdmo se anuci6é en el capitulo introductorio, es
prudente volver a destacar los asuntos en comun con los postulados de Peck y
Theodore con respecto a la necesidad de incorporar factores innovadores a los
estudios comparados. Por consiguiente, y en primera instancia, se corrobor6 la
necesidad de contextualizar los comportamientos de los actores afectados por la

politica social, desde los territorios.

Igualmente, actualizar la perspectiva sobre la tension generada entre los
modelos estandarizados de politocas y el proceso adaptativo de los sistemas
tecnocréticos, plataformas y nodos locales. Esto implica la incorporacion de nuevos
instrumentos experimentales de investigacion. Finalmente, partir del andlisis de las
interacciones entre los lugares de produccion tedrica y de materializacion creativa

de las politicas sociales.

Visto de esta forma, y con la intencion de extrapolar los hallazgos
encontrados en la investigacion hacia otro tipo de intervenciones sociales vy
establecer si los dos factores propuestos (redes clientelares y burocracias locales)
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dialogan con otros casos, me gustaria remarcar que dentro del universo de
programas que soportan la Red de Proteccion Social, en gran parte de los paises
latinoamericanos, se encuentra varias tipologias. Ademas de los programas TMC
estan los denominados de Apoyo y/o Asistencia Alimentaria (PAE), aquellos que se
orientan a teméaticas muy especificas como la salud y maternidad. vejez y

desempleo, entre otros (Collier, 1975; CEPAL, 2010; Pierson, 1993).

En patrticular, realzo el caso de los programas de apoyo y/o asistencia
alimentaria escolar (PAE). Estos presentan diferentes modalidades como la entrega
de complementos y raciones alimentarias en especie, la distribucion de comidas
elaboradas, el suministro de productos o canastas y la entrega de desayunos. Los
PAE tienen como objetivo contribuir a mejorar el desempefio académico de las
nifias, nifos, adolescentes, lograr su asistencia regular y promover la formacion de

habitos alimentarios saludables de la poblacion escolar (Garzén, 2013).

A diferencia de los TMC, estos programas no tienen establecidas
condicionalidades, los criterios de focalizacién son universales y las obligaciones
son mas flexibles que los programas de transferencias monetarias. Colombia tiene
una variedad de programas alimentarios, ejecutados por diferentes entidades, bajo
el liderazgo del Instituto Colombiano de Bienestar Familiar, el Ministerio de
Educacién y autoridades locales, como la Alcaldia Mayor de Bogota. En el caso
Peruano, se encuentra el Programa de Asistencia Alimentaria (PRONAA) que luego
se transformo en el Programa de alimentacion Escolar Qali Warma, el programa

Vaso de Leche, entre otras iniciativas.
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Es preciso indicar que los PAE son muy complejos y variados en su
estructura, responden a objetivos muy amplios y tienen diferentes modalidades de
atencion. En algunos casos, los proveedores se encargan de la preparacion diaria
de los desayunos y los almuerzos y los entregan a las instituciones educativas para
el consumo, a nivel rural y en zonas urbanas. En la segunda modalidad, los
proveedores se encargan de la entrega periddica de canastas de productos,

perecibles y no perecibles.

Ahora bien, la cobertura de este tipo de intervenciones es muy amplia. Baste
como muestra el PRONAA gue tuvo como beneficiarios a 3 millones 900 mil nifios
de 3 a 12 afios, a 600 mil niflos de 6 meses a 3 afios de edad, y a 300 mil madres
gestantes, quienes recibieron ayuda alimentaria. El programa llegé a 1.825 de los
1.838 distritos que existen en el Perd. No obstante, presentd un alto indice de
filtracion de beneficiarios que, segun el Gobierno en el 2010, alcanz6 su maximo
nivel del 30 por ciento a nivel nacional. Mientras que en el area urbana la filtracion

lleg6 al 46 por ciento.

Aun cuando el PRONAA fue reformulado en el afio 2012, los problemas
identificados correspondieron a una deficiente focalizacion de la poblacion infantil
que requeria de apoyo nutricional, mala calidad en los productos y/o complementos
alimentarios, denuncias de corrupcion en el manejo de los fondos, clientelismo
estatal, falta de rigurosidad en el seguimiento y monitoreo. Segun los especialistas,
el programa se caracterizé por practicas institucionalizadas poco transparentes y
con una escasa cultura de rendicion de cuentas. Estas deficiencias se reflejaban en

problemas en los procesos de compras, relaciones clientelares con los proveedores
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y en la entrega incompleta y a destiempo de alimentos, entre otros problemas. Estas

fueron las razones para cancelar el programa y crear “Qali Warma” (Trivelli, 2012).

El caso del Programa PAE de Colombia, tiene una historia de notable
influencia politica y una fuerte herencia clientelar que ha estado presente, durante
décadas. Tanto asi que el Gobierno Colombiano en el afio 2016, decidio suspender
las acciones del PAE para su total re-estructuracion debido a problemas asociados
a una alta corrupcion e irregularidades en los procesos de compras, denunciados
por la Contraloria de la Republica, que involucr6 a varios Gobernadores
Departamentales, operadores y funcionarios; excesivas filtraciones y una ausencia

de resultados (Semana, 2018; Confidencial, 2019).

Se estima que el PAE colombiano ha tenido que negociar y lidiar con los
actores sociales y politicos que habian sido parte de los beneficiados por el ICBF y
que podian tener grupos de influencia en las bancadas del Congreso,
organizaciones politicas y sociales, entre otros. De acuerdo con Carolina Garzoén, la
gran debilidad del PAE es que tiene un fuerte enfoque asistencialista, generando
dependencia de los beneficiarios y no ha generando las bases para la sostenibilidad

(Garzon, 2013).

Por otra parte, y a diferencia de los programas de TMC que parten de un
modelo muy definido, los PAE parten de esquemas diversos, los cuales se han ido
adaptando; algunos siguiendo modelos de los Programas Nacionales de

Alimentacion Escolar (PNAE) exitosos en otros paises. Muchos de ellos, arrastrando
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inconvenientes desde el disefio, cambios en las estrategias publicas de

alimentacion escolar y modelos de gestion.

Podriamos argumentar que este tipo de programas sociales corresponden a
politicas publicas con sistemas de operacion muy complejos debido a la gran
cantidad de intermediarios, proveedores y al tipo de servicios que ofrece. Es
diferente entregar subsidios en dinero a productos alimenticios, comidas,

desayunos y productos perecederos.

En el caso peruano los cuestionamientos mas recurrentes a “Qali Warma”
van por el lado de la inocuidad, en especial, durante los primeros afios de
implementacion, a partir del 2012. De acuerdo con la Defensoria del Pueblo en un
documento elaborado en 2013, los tres principales problemas que se detectaron en
Qali Warma fueron la falta de capacitacion en la elaboracion de los alimentos (60%),
las horas de trabajo invertidas en la preparacién de los alimentos (53%) y la falta de
ambientes para preparar y almacenar la comida que afectaba la calidad nutricional

(51%).

En comparacién con los programas de TMC, los programas de asistencia
alimentaria requieren la participacion de mas actores, por el tipo de servicio y
productos; asi es que la interaccién de las autoridades, tecndcratas y burocracias
locales es mas evidente. A estos se suman, los proveedores y la comunidad

educativa de docentes, estudiantes y padres.

Aligual que el Programa Juntos, Qali Warma opt6 por un modelo centralizado

debido a que el MIDIS considero que los gobiernos locales y regionales no contaban
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con capacidades de gestion, institucionalidad, recursos humanos y financieros,
afectando de forma negativa la atencion de los usuarios. En un estudio elaborado
para la revision de la experiencia del Programa de Complementacion Alimentaria
(PCA), encargado por el MIDIS, se hall6 que los funcionarios a cargo de los
programas sociales en los gobiernos provinciales “[...] realizan a la vez diversas
funciones y/o su permanencia es inestable afectando el desarrollo del Programa de

Complementacion Alimentaria” (Escajadillo 2012: 54).

Segun los funcionarios del MIDIS, Qali Warma presenta un modelo mixto
centralizado que [...] combina la gestion con instancias locales como los Comités
de Compra (CC) y los Comités de Alimentacién Escolar (CAE) con la existencia de
una estructura organizacional que tiene a su cargo la definicion de las recetas de
alimentos por cada una de las ocho zonas alimentarias definidas en el Peru; la
realizacion del monitoreo y supervision, el establecimiento de los estandares de
calidad para cada proceso, entre otras materias. Esto implica diferentes niveles de
participacion de los actores en los procesos de compra, gestion y supervision del
servicio alimentario que incluye proveedores, escuelas, docentes, grupos de padres
(Montellanos, 2017). No obstante, gran parte de los procesos son centralizados en

el MIDIS y en el mismo programa.

Por su parte, en el caso Colombiano, ademas de las denuncias de
clientelismo, las criticas al PAE también vienen por el lado de la deficiente calidad
de los alimentos. Este pais optd por un modelo de gestion altamente
descentralizado ya que muchos actores e intermediarios participan en la gestion del

PAE, de alli lo complejo de su manejo y control. Entre las entidades involucradas en
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la gestion del programa alimentario escolar esta el Gobierno central que distribuye
y autoriza los recursos, promueve mecanismos de participacion ciudadana y

distribuye los fondos a los municipios.

El Ministerio de Educacion es el responsable de la implementacion del PAE,
las Entidades Territoriales Certificadas (ETC) realizan el diagnéstico y la
caracterizacion de las instituciones educativas, garantiza un equipo PAE
conformado por profesionales en diversas areas. Ademas, participan las Entidades
Territoriales No Certificadas, rectores, coordinadores, directivos docentes, personal

administrativo, veedurias y sociedad, asi como los operadores y proveedores.

El caso de los PAE en mencién nos sirve como ejemplo a tomar en cuenta al
momento de extrapolar el analisis de las difusiones entre los programas sociales, a
partir del estudio de las diferencias (focalizacion amplia y sistema de gestion
descentralizado) que se patentizan en el territorio; asi como la comprension de la

naturaleza, objetivos y los tipos de estrategias de implementacion.

Al comparar las evidencias se encuentra que los programas alimentarios en
Colombia y en el Peru tienen condiciones analogas, en cuanto a los desafios que
les ha tocado resolver, como por ejemplo la re-estructuracion, la presencia de redes
clientelares, lo complejo de la operacion y del servicio que se quiere prestar a la

poblacion.

En concreto, y dicho brevemente, el caso de los programas de TMC y de los
PAE nos permiten corroborar efectivamente la aplicabilidad de los factores

explicativos que propone la disertacién (redes clientelares y burocracias locales)
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centrados en destacar la necesidad de profundizar en el estudio particular de los
contextos y su gran relevancia para la ejecucion de politicas publicas, lo cual permite
comprender las causas que explican la brecha entre la planificacién de programas
que parten de difusiones analogas, organizadas desde la cupula estatal, pero que
aterrizan en difusiones diferenciadas en los territorios, debido a un conjunto de

factores vinculados al contexto.

TEMAS QUE NOS DEJA LA DISERTACION

A continuacién, me adentro en los grandes temas que nos deja la
investigacién, vinculados, por un lado, al enfoque de la difusion y cémo las
evidencias encontradas en estos programas nos permiten ampliar la mirada hacia
otras politicas donde también hay difusion. De igual manera, una reflexion sobre las
formas de evaluar las politicas, la efectividad de las mismas y finalmente, como

podrian convivir tecnocracias y politicas clientelistas.
DIFUSION DE LA POLITICA

En la siguiente seccion de las conclusiones, intento englobar los conceptos
sobre la difusion que han estado presentes a lo largo de la disertacion y que estimo
prudente concatenar con los resultados alcanzados. En primer lugar, mencionar el
gran aporte de los estudios referentes de la difusién y los nuevos paradigmas (policy

transfer, fast policy), asi como la relevancia de este modelo para el analisis
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contemporaneo de las politicas; el papel de las IFIS y las influencias, asi como una

breve reflexion sobre la actualidad de este tipo de estudios.

De acuerdo con las obras abordadas sobre la difusion se encontré que,
muchas veces, priorizan la observacion y la ampliacion de intervenciones publicas
provenientes de los organismos internacionales, iniciativas de politicas lideradas por
Gobiernos, expertos, planificadores del desarrollo, entre otras fuentes. Si bien, esto
significa una notable relevancia para el disefio de las politicas, pero no fue de un
interés determinado para la presente investigacion. Adicionalmente, es prudente
dejar en claro que existe una serie de estudios que discuten basicamente las
similitudes en la difusién. Empero, nuestro interés consistié en mirar como moldes

similares de programas se desarrollaron de forma distinta.

Debido a lo anterior, comparto algunas reflexiones sobre el enfoque del
«Policy diffusion» y consideraciones a partir de las evidencias y hallazgos
encontrados que puede ser de interés para los responsables implicados en la
planeacién de politicas publicas y la puesta en funcionamiento de este tipo de

programas sociales.

En consonancia con los postulados de Kurt Weyland, el enfoque de la
difusion adquiere una gran relevancia frente a escenarios donde las
comunicaciones e interacciones han sobrepasado las dinamicas institucionales y la
manera tradicional en la elaboracion de politicas. Admitamos por el momento que
el intercambio de informacién, las practicas y la transferencia de conocimientos han

logrado impactar las relaciones entre paises. Basta como muestra, los modelos de
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programas de TMC los cuales integran las redes nacionales de proteccién social,
como parte de una estrategia extendida para atender la problemética comun de la

pobreza, presente en todos los paises de América Latina y el Caribe.

Como resultado, la formulacion de politicas ya no es un asunto interno, sino
gue esta condicionado por factores externos (IFIS, networks, Gobiernos); asi como
por las presiones internas que influyen de manera directa en los equipos de

tecnocratas y en los tomadores de decision (Weyland, 2007).

En este marco, el «principio» de la difusion me permiti6 comprender los
lineamientos generales para abordar las politicas y las instituciones implicadas. Del
mismo modo, el abordaje del «modelo» de difusién aplicado en cuatro regiones de
Colombia y el Perq, contribuy6 con fundamentos méas especificos y concretos para

observar los programas y su aplicacion en el territorio.

Como bien lo menciona K. Weyland el modelo de difusion se adapta a las
caracteristicas institucionales externas, asi como a las necesidades locales; se
difunden semejanzas y se admiten diferencias. En virtud de aquello, el tronco teérico
se basé en algunos aportes académicos de estudios comparados realizados en
Brasil, México, Chile, entre otros paises, los cuales han tomado como referente los
analisis de las redes de profesionales, las relaciones e instituciones, basandose en
las similitudes implicadas en la copia de modelos. Con todo, muy pocos trabajos
han profundizado en las diferencias (Collier, 1975; Coélho, 2012; Gonnet, 2015;

Hunter y Sugiyama, 2007).
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Quiero remarcar qué, este ultimo aspecto fue el punto inicial de partida para
mi investigacion, ya que mi foco de interés se concentrd en analizar las difusiones
diferenciadas y, en especial, acerca de los factores que inciden en dichas
divergencias. Por tanto, se realizé una indagacién sobre el estado del arte, se
identificé un vacio tedrico que permitié desarrollar un estudio comparado utilizando
casos positivos a fin responder la pregunta de investigacion ¢Como programas,
politicas y modelos similares pueden generar resultados diferentes en determinados

contextos?

Para dar respuesta a dicho cuestionamiento, se seleccionaron los
programas, los paises y se determiné el marco institucional donde opera la politica
publica. En una segunda instancia, se confrontaron los hallazgos identificados en
gabinete, con aquellos vislumbrados gracias al debate con las tecnocracias
centrales, y posteriormente, se complementé con el trabajo de campo a fin de
constatar los argumentos, premisas e ideas expuestas por los técnicos,

académicos, burdcratas y la misma teoria.

Asi pues, se encontraron formulas analogas en los dos paises, donde una
entidad nacional (A) a nivel de Ministerio y/o la dependencia de asuntos sociales de
la Presidencia, adopta una politica que afecta a un sujeto (B). En este caso, las
millones de familias catalogadas en situacion de pobreza; y todo esto ha sido
impulsado a través de una unidad (C), generalmente mediante programas con

nombre propio (Familias en Accion y Juntos) con una estructura particular.
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Retomando el objeto de estudio, se consideraron las influencias de tipo
horizontal, por parte de los diferentes sectores que interactian con los programas
sociales priorizados (Ministerios de Salud, Educacion, Inclusion Social) e influencias
verticales (Bancos de Desarrollo, cooperacién internacional, entre otros). De igual
modo, se incorporaron al andlisis los aspectos relacionados con la capacidad y la
autonomia nacional, las fuerzas de las tecnocracias; las condiciones registradas
para el disefio, en la gestion y en la implementacion, aterrizadas a los dos casos

muy especificos (Weyland, 2007; Levi-Faur, 2005; Coélho, 2012).

Finalmente, y como parte de una auto reflexion, debo reconocer que el
enfoque de la difusion presenta algunas limitaciones ya que, a pesar de las
tendencias en la uniformizacién y/o adaptacion de modelos de politicas publicas, los
resultados confirman que la diversidad del contexto local esta siempre presente e

influye en la difusién de los programas.

Asi mismo, las presiones de tipo local y las relaciones comprometidas en el
uso politico de este tipo de programas sociales, posiblemente van a continuar. Tal
vez, mutando en la forma cémo se desarrollan los arreglos institucionales en
aspectos mas operativos. Pero, también en la evolucion de las redes clientelares y
en la manera sobre cédmo se ubican los diferentes actores frente a los nuevos

escenarios, problematicas y estrategias para orientar la proteccién social.

Siguiendo la postura critica, considero que el ejercicio de revision y
actualizacion de los nuevos enfoques tedricos de la difusion es muy pertinente en

la medida en que ofrece un menu variado de opciones (fast policy, policy transfer,
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policy mobility, policy mutation), frente a las limitaciones identificadas por el enfoque
de la difusion, y que fueron reconocidas en los capitulos tedricos, asi como en los
apartados mas empiricos y en las conclusiones de la disertacion. En lo esencial,
admitimos que los enfoques neodifusionistas aportan elementos certeros y precisos
en el momento de realizar futuras investigaciones aplicadas con respecto a la

traduccion y movilidad de politicas.

Para tal efecto, el enfoque del policy diffusion priorizado en el tronco teérico
de la presente investigacion ofrece instrumentos especificos de abordaje, ya que no
centra su interés en la efectividad, ni analiza los factores de éxito o fracaso de una
politica transferida; tampoco en evaluaciones de resultados o en la amplitud de otros
campos de estudio de las ciencias sociales; sino en factores muy explicitos para
describir las diferencias durante el proceso de difusion de politicas publicas y la

ampliacion en los territorios.

Por supuesto que reconocemos las limitaciones del marco conceptual
seleccionado y, conociendo de primera mano, que el policy diffusion se centra en
una parte muy especifica de un campo mas amplio de accién que corresponderia al
terreno de los estudios del policy transfer y los enfoques neo difusionistas (Dolowitz

y Marsh, 1996; Frumkin y Falaskiewicz, 2004; Peck y Theodore, 2015).

Para condensar lo dicho hasta ahora, quiero rescatar la premisa de Weyland
cuando manifiesta que la complejidad resultante en el estudio de la difusion,
refuerza la necesidad de que los elaboradores de las politicas confien en la

“Heuristica Congnitiva” o atajos mentales frente una cantidad innumerable de
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instrumentos, modelos y guias. Debo admitir que no poseo los suficientes
argumentos para determinar si Weyland reconoce o no, la existencia de diferencias
en la forma en que se difunden la politicas. Sin embargo, encuentro que su punto
principal de interés es la difusion de modelos y, como un factor secundario, la

implementacion (Weyland, 2007; Osorio, Vergara, 2016).

Ahora puedo decir que frente a contextos nacionales e internacionales
caracterizados por la necesidad de alcanzar resultados mas tangibles, por parte de
los programas e intervenciones sociales, en materia de lucha contra la pobreza; asi
como la persistencia de las desigualdades sociales, en la mayor cantidad de los
paises de América Latina y el Caribe, la tecnocracia, politicos, Estados y
organismos internacionales tentativamente deben girar hacia entornos
institucionales y programas publicos mas adecuados y ajustados a fin de contribuir
en la construccion de sociedades mas igualitarias. En consecuencia, las estrategias
de los planificadores de los programas sociales deben fijar un norte para la
generacion de mayor conciencia publica y un entorno favorable a la participacion

(Badie, 2006; Palomares, 2004).

Investigaciones precedentes evidencian que los paises en desarrollo no
alcanzaran la reduccion de las desigualdades solamente siguiendo los patrones que
vienen desde afuera. Académicos coinciden en la urgente pertinencia de politicas
publicas basadas en la inclusion, asi como en la construccion conjunta de Estado,
desde el nivel central hasta los territorios (Badiou, 2006; Cohen, 2000; Dominguez

y Valenzuela, 2009).
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Desde otra perspectiva, con respecto a la influencia de las IFIS y a los
organismos de desarrollo en la difusidbn de las intervenciones analizadas, los
resultados demostraron que, si bien, tuvieron una notable participacion e influencia
en la concepcion de los programas Familias en Accién y Juntos, en la actualidad su
papel cada vez es menos evidente, solamente cumplen un papel de
acompafiamiento. Sin embargo, cabe destacar los espacios de discusién que se
presentan en el escenario internacional, los cuales sirven de marco para los paises
a fin de intercambiar, comparar y aprender de los resultados alcanzados por estas

intervenciones.

Finalmente, es crucial subrayar que, a inicios de 2019, en Colombia entr6 en
vigencia la Ley 1948 que modifica el funcionamiento del programa “Familias en
Accion”, aprobada por el Congreso. La Ley propone culminar los ciclos de
educacioén, apoyar el impulso de los jovenes, prevenir el embarazo juvenil, mejorar
las competencias ciudadanas, ampliar cobertura y fomentar los factores de
movilidad social de las familias beneficiarias (Congreso de Colombia, 2019). De
igual forma, la nueva plataforma “Progresa”, lanzada a incios de 2019, integrara tres
programas sociales en el Perd. Si bien, corresponde a un experimento de tipo
administrativo, pero seguramente tendra implicaciones operacionales y en la

gestion futura del programa Juntos.

Desde la perspectiva adoptada en esta disertacion, consideramos que los
programas Familias en Accion y el Programa Juntos han establecido su propia hoja
de ruta, en cumplimiento de las metas de los actuales gobiernos en materia de

proteccion social. No obstante, fendmenos como el caracter ciclico de la pobreza,
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gue afecta en especial a las familias mas vulnerables; acontecimientos de la
coyuntura sub regional; asi como problemas enddgenos, continuaran influyendo en
los resultados y avances en materia de alivio contra la pobreza, logrados por ambos

paises.

EVALUACION DE LAS POLITICAS

Luego de una serie de reflexiones finales, es preciso volver a enfatizar en
que la presente disertacion no corresponde a una evaluacion de efectos o
resultados de los programas Familias en Accidn y Juntos. En sintesis, partimos de
la hipotesis que existe una serie de condiciones que han podido profundizar o
contribuir en el logro o retroceso de los alcances obtenidos en materia de reduccién
de la pobreza, en ambos paises.

De alli que el alcance acotado de este estudio no implico considerar la
efectividad de los programas de transferencias condicionadas, sino en identificar las
diferencias ocurridas en la difusion de los programas sociales y los factores que
explican dichas divergencias que puedan ser extrapoladas a otros tipos de
intervenciones estatales.

Dicho lo anterior y, durante el siguiente fragmento de las conclusiones, quiero
destacar un elemento que, si bien no estuvo integrado desde el disefio de la
investigacion, fue saliendo y adquiriendo relevancia, en la medida en que
evolucionaba la pesquisa con los funcionarios gracias al trabajo de campo y se
relaciona con las formas de evaluar las politicas. Gracias a los hallazgos,

encontramos dos formas muy distintas de evaluacion, una mas vertical, menos
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abierta a la autocritica y otra mas permeable a la informacién critica y la auto
reflexion, que permite rectificar y reorientar acciones.

En cuanto a la capacidad de autocritica de las tecnocracias y burocracias
responsables de ambos programas sociales, con respecto a las estrategias de
intervencién de dichas politicas publicas, se detectdé que en el Perd ain no se ha
llegado a un nivel alto de sofisticacion, sino mas bien que la reflexion se ha
concentrado en el mejoramiento de ciertos aspectos operacionales, logisticos y
normativos de los programas. Para los especialistas, el principal desafio que Juntos
se enfrenta en la actualidad consiste en pasar de ser un programa de transferencias
condicionadas a ser el ejercicio de un derecho y que dicho mensaje trascienda,
hacia arriba y hacia abajo (Garcia, 2017, Mujica, 2017).

Vinculado a lo anterior, parece que las familias receptoras de Juntos no se
terminan de convencer que es su derecho, muchas de ellas siguen pensando que
es una dadiva del Gobierno o del gobernante de turno. Convencerlas de lo contrario
es muy dificil porque todo el equipo humano involucrado en la operacion de Juntos
no ayuda mucho. “Porque el funcionario que llega a hablar con la sefiora, lo ultimo
que quiere decirle es eso. El quiere seguir siendo el funcionario de Juntos con poder
ante las comunidades, a pesar de que no lo tenga” (Trivelli, Jaramillo, Silva, Muijica,
2017).

Bajo esta perspectiva, el experto de la FAO considerd que Juntos deberia
evaluar internamente sobre como incrementar el transito de los beneficiarios hacia
otros programas, pero esto ni siquiera estd planteado entre los técnicos
responsables. La medida de éxito de Juntos seria su reduccion. Es decir, “cada vez

menos poblacion pobre”. De este modo, el programa presenta un desafio pendiente
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relacionado con la mejora del capital humano, lo cual implica un fortalecimiento en
las capacidades de los gestores. Esto requiere ampliar la mirada més alld de hacer
la revision de las corresponsabilidades y/o aspectos procedimentales muy
concretos (Mujica, Garcia, 2017).

Atendiendo las consideraciones de los tecndcratas responsables de la
operacion, Juntos trabaja cada dia para mejorar sus procesos, ampliar cobertura y
aspectos operativos, pero no se vislumbra una reflexion mas amplia sobre las
estrategias, objetivos y/o el futuro del programa (Silva, 2017).

Un desafio irresoluto, que menciond el Jefe de la Unidad Técnica de Juntos
en Piura, implica repensar en la estrategia de graduacién de las familias propuesta
en el disefio del programa, la cual consistia en articular con entidades publicas y
privadas para tratar de insertar a los hogares a un proyecto, fortalecerlos,
capacitarlos con asistencia técnica y que esas actividades resultaran sostenibles
(Martinez, 2018).

Es indiscutible, para la Coordinadora de la MLCP en Cajamarca, afirmar que
los objetivos del programa Juntos propuestos en Educacion y Salud se cumplen de
forma técnica. Aunque en una segunda instancia, es urgente reflexionar sobre los
resultados de los programas sociales frente a otros fenédmenos relacionados con la
pobreza.

Centurion ilustré que la estrategia de JUNTOS es muy controversial porque
las familias beneficiarias reciben la ayuda de los 200 Soles, cada dos meses, por
cumplir con las condicionales. Empero, esto normalmente deberia ser la obligacién

de las madres y muchas de ellas no asumen su rol.
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“La condicionalidad propuesta en el disefio del programa esta bien porque
obliga a la madre de tener a su hijo atendido en salud y educacién, cumpliendo con
los objetivos del programa. Pero, crea dependencias a los pagos, entre otros
aspectos que aun faltan por profundizar y no creo que Juntos este considerandolos.
Por ello, es conveniente analizar la interaccién de Juntos con temas de educacion,
culturales, de generacion de capacidades, antes de determinar la pertinencia del
programa” (Centurion, 2018).

De forma divergente, en Colombia los burécratas a cargo del programa
Familias en Accidn acentuaron sus preocupaciones sobre aspectos mas
sustanciales, a fin de como sacar a las familias de la situacion de pobreza y los
funcionarios concluyeron que se estan quedando limitados en los objetivos, ya que
cuando las familias salen de los programas por su condiciéon natural, vuelven a caer
en la pobreza.

En tal sentido, la funcionaria de Familias en Accion en Popayan manifesté
que a través del programa se intenta mitigar la vision de que “el Estado me tiene
que dar porque soy pobre y se debe educar a las personas para evitar acostumbrar
a las familias a solo recibir las ayudas de un Estado paternalista. Muchas de las
personas que inician en Familias en Accion tienen la mentalidad de qué me dan y
yo voy a la capacitaciéon” (Quelal, 2018).

Aunado a esto, los responsables de FA en el Cauca y Sucre expresaron que
las instituciones a cargo realizan reflexiones permanentes en torno a la
implementacion del programa, especificamente sobre ¢Qué hacer para que las
familias no vuelvan a retornar al estado de pobreza? ¢Cudles son las estrategias

mas pertinentes para atender a las diferentes a las comunidades indigenas, afros
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y/o personas desplazadas por el conflicto interno? ¢ Cuales mecanismos se pueden
instaurar para fomentar una mayor participacion y capacidad local en torno a estos
programas? (Otero, Arbelaez, Jaramillo, 2018).

Sin duda, los tecnocratas de ambos paises admitieron que la implementacion
de Familias en Accién y Juntos presenta procesos divergentes. Para ellos, FA es
uno de los programas mas antiguos. Por lo tanto, “ha tenido mas ida y vueltas” a fin
de llegar a donde esta en la actualidad (Garcia, Jaramillo, Trivelli, 2017).

De acuerdo con los analistas peruanos, la evidencia demuestra que
Colombia tiene un problema considerable porque “en la zona urbana estos
programas no sirven”, ya que las madres de familia en situacién de pobreza en las
ciudades ven los subsidios como recursos. Por lo tanto, la légica es distinta con
respecto a lo que sucede en el mundo rural. Ademas, en la zona urbana hay mucho
movimiento. La gente mejora, recae, mejora recae. Y estos programas, entonces lo
que terminan siendo son “estabilizadores”, pues no se cambia un comportamiento,
sino que se actia como un estabilizador de la pobreza. Lo cual es distinto a lo que
sucede en otras zonas donde hay una carencia permanente.

Evidentemente, segun el investigador principal de Grade, seria un error
pensar en Juntos como un modelo para el area urbana “los riesgos de clientelismo
se exacerbarian muchisimo mas. Los retos del programa Juntos se orientan en
como ser mas efectivos, en lograr cambios en la poblacion que ya atiende”
(Jaramillo, Trivelli, 2017).

Otro aspecto a considerar es que en el Peru el sistema institucional aun es
precario. “En contraste con Colombia donde hay cosas muy interesantes. Por

ejemplo, han tratado de articular lo que originalmente fue la Red Juntos, con lo que
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sucede en los distintos territorios. La experiencia de Familias en Accion tiene mas
matices. En el Perl, no tenemos ninguna capacidad institucional para manejar

matices, funciona lo que funciona” (Trivelli, 2017; Garcia, 2017)

EFECTIVIDAD DE LAS POLITICAS PUBLICAS

Frente a la pregunta orientadora de la investigacion ¢ la estrategia de réplica
de modelos externos ha sido efectiva en la reduccion de la pobreza en Colombia y
en el Perd? y sobre la base de las ideas expuestas anteriormente, mi disertacion
concluye qué existen avances y contribuciones significativas alcanzadas por los
programas de Transferencias Monetarias Condicionadas que han permitido
reducciones importantes en la cantidad de personas en situacién de pobreza, en
ambos paises, durante los ultimos 18 afios (Avila, 2013; CEPAL, 2017; Fonseca,

2009; FAO, 2010, Jaramillo, Trivelli, 2017).

De igual modo, es fundamental remarcar dos aspectos. En primer lugar, mas
de 15.3 millones de personas en Colombia y el Peru reciben las ayudas y beneficios
de los programas Familias en Accién y Juntos. Es decir, que su cobertura es muy
relevante. En segundo lugar, el interés de esta disertacion no fue determinar la
efectividad de la estrategia de intervencion de los programas, ni sus resultados, sino
mas bien, identificar aquellos factores que estan detras de las difusiones

diferenciadas, entre las dos politicas analizadas por parte del estudio comparado.

De otra parte, con respecto a lo que deberiamos aprender de la forma en que

actuan las dos burocracias analizadas para gestionar la politica, encontramos una
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serie de elementos. Primero, destacar la importancia de los cuadros técnicos, en
todos los niveles. Esto contribuye en la calidad del servicio y funciones que el Estado
debe brindar a todos los ciudadanos. En especial, en paises caracterizados por una

alta concentracion en las ciudades capitales, como es el caso del Per.

Segundo, si bien el marco normativo, juridico y operativo es muy importante
ya que le otorga un respaldo a las intervenciones, este conjunto de procedimientos
debe flexibilizarse y adecuarse segun las necesidades y realidades de los contextos.
Obviamente, existen ciertos elementos de la operacion de los programas sociales
que deben estar muy definidos. Pero, la rigurosidad extrema puede ser
contraproducente para el logro de los objetivos y resultados propuestos, mucho mas

si al interior de los paises, existen diferencias y realidades muy heterogéneas.

En tercer lugar, y en linea con lo anterior, el excesivo control del poder en
instituciones y Estados monocéntricos (Unitarios), como es el caso del Perq,
conlleva a practicas jerarquizadas, verticales y una limitacion en la transferencia de
competencias a los gobiernos subnacionales y actores locales. La desconcentracion
de recursos financieros, competencias y funciones, debe acompafarse con

asistencia y de forma paulatina.

Cuarto, para implementar adecuadamente este tipo de programas sociales
las burocracias y tecnocracias requieren de una estabilidad laboral y la posibilidad
de una carrera publica a fin de evitar la fuga de talentos del sector publico; reforzar
las capacidades en zonas, localidades y regiones apartadas. Para ello, el proceso

de descentralizacion también se vincula con la constitucibon de equipos
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profesionales, técnicos y administrativos idéneos para los respectivos puestos y

para la operacion de los programas en los territorios.

Finalmente, y como punto quinto, las burocracias y tecnocracias deben tener
capacidad de auto evaluacion a fin de corregir problemas y la posibilidad incorporar
dichas criticas como parte del proceso de difusion, maduracién y aprendizaje de los
programas sociales. Al respecto, y gracias al trabajo de campo se observo que la
burocracia colombiana esta en mejor disposicién para aceptar la critica, incorporarla
a las intervenciones y también promover espacios para fomentarla. En conclusion,
y segun el ideal del modelo burocratico se debe contar con condiciones y
atribuciones oficiales, ordenadas, dentro de un sistema funcional que también sea

flexible ante fendmenos y sociedades cambiantes.

TECNOCRACIAS Y CLIENTELISMOS

Con relacion al analisis del denominado clientelismo y la convivencia de esta
practica con las tecnocracias consolidadas, es prudente agregar que el fenémeno
tiene una connotacion muy importante en el caso colombiano. Como han
puntualizado algunos estudiosos, en Colombia existe una notable tendencia a tomar
preceptos del neo — institucionalismo para explicar el clientelismo, asi como nuevas
posturas; mayor autonomia y ascenso rapido de los que se integran localmente,
hasta los niveles superiores o centrales del poder (Cardenas, 2012; Guerrero, 2013;

Guevara, 1999).
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Hasta el presente, la Ley 1532 del Congreso en Colombia que elevo a
Familias en Accién como un Derecho Constitucional, en el afio 2012, implicé ajustes
técnicos y controles politicos al programa, en comparacién a los periodos anteriores.
Mas no se trata tan solo de blindajes normativos, ya que posteriormente se
registraron indicios que confirman el uso politico del programa FA. Tanto asi que
esta practica clientelar ha continuado, esto se pudo ver en las ultimas elecciones
presidenciales del afio 2018; aunque lo que si ha ido variando es la estrategia

(Otero, 2018; Oskar Nupia, 2012).

La investigadora de la Universidad del Rosario Laura Guerrero discute el
planteamiento de algunos autores quienes proponen tomar en cuenta los aspectos
contradictorios del clientelismo. Por ejemplo, el clientelismo combinaria asimetria e
inequidad con solidaridad, coercion con participacién voluntaria, ilegalidad con
imagenes publicas de poder y continuidad con inestabilidad. En esta linea,
Guillermo O"Donell propone asumir al clientelismo no como un aspecto que esta
localizado fuera de la institucionalidad, sino como una forma diferente de la misma
u “otra institucionalidad” insertada en los procesos de construccion del Estado y al

sistema democratico de cada pais.

Estudios consultados por Guerrero identifican algunos aspectos positivos del
fendmeno clientelar, al encontrar que ciertas reformas realizadas en la capital de
Colombia, originaron dinamicas en las cuales estuvieron presentes estrategias de
negociacion, entre redes clientelares, tecndcratas e intermediarios a fin de canalizar
demandas sociales ante el Estado generando una dinamica de participacion

ciudadana que no se aleja de los principios democraticos (Guerrero, 2014).
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Tomando en consideracién lo anterior, y siendo consciente que puede sonar
insolito y por fuera de las posturas tradicionales, en la investigacion se identificaron
sefales acerca de los efectos positivos - no esperados de situaciones asociadas al
clientelismo y las filtraciones. Ejemplo de ello, es el reporte donde se analizaron los
resultados de los programas de TMC en Bolivia, Honduras, México y Nicaragua,
arrojando que los subsidios entregados a los menos pobres 0 menos necesitados
de las ayudas (no prioritarios en una focalizacion dura), fueron utilizados de forma
mas eficiente para la generacion de emprendimientos propios, ingresos extras y
aumentar la fuerza laboral, reinyectando estos recursos en la economia local y con

impactos interesantes y concretos en el alivio a la pobreza (Cossio, 2019).

Con lo anterior, quiero decir que el alto nivel de filtraciones o “colados” en los
programas sociales identificados en Colombia, es interpretado habitualmente como
una falla del sistema de focalizacién. Pero, a lo mejor, estd generando otras
dindmicas en los territorios ya que las familias que no dependen de las ayudas para
sobrevivir invierten esos recursos en nuevos emprendimientos que genera mano de

obra, y a su vez, reducen la pobreza.

En rigor, la disertacion no pretende determinar el impacto de los resultados
de las politicas sociales, ni la valoracién del desempefio de las tecnocracias, ni
mucho menos, juzgar fendmenos como el clientelismo. Sin embargo, estimo que la
observacion de las estrategias, modos y maneras de la convivencia de las
tecnocracias con el clientelismo es un tema muy interesante y amplio para futuras

investigaciones.
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A partir de los resultados de la disertacion, se considera que ambos
elementos (tecnocracias — clientelismo) conviven de forma muy dindmica y con
muchos matices en el caso colombiano. Terminaré este punto, retomando la
metafora de la investigadora de la Universidad del Rosario, Silvia Otero “la realidad
colombiana, en torno a este tipo de programas sociales, se podria describir como
una casa de dos pisos. En el primero, vive la tecnocracia con unas bases muy
sélidas, organizada y bien distribuida. Pero, en el segundo piso, convive la parte
politica y clientelar, donde muchas decisiones se toman a partir de intereses. Las

dos situaciones coexisten bajo un mismo techo”.

CONSIDERACIONES PARA LOS ELABORADORES

DE POLITICAS SOCIALES

Llegados a este punto final, quiero remarcar algunos aspectos que también
surgieron como parte de los descubrimientos del estudio y que pueden ser de
interés para los elaboradores de politicas. En primer lugar, realzar la participacion
de la sociedad civil y su importancia vital para la sostenibilidad de las intervenciones
sociales. Ejemplo de ello, lo constituye un programa como Familias en Accién, el
cual, y a pesar de intentar ser centralizado, presenta una mayor interaccioén y
retroalimentacion con las instancias territoriales. Por el contrario, Juntos presenta

un menor acercamiento con el contexto local.

Claramente, y al abordar la red de interacciones establecidas en torno a los

programas sociales, se deben considerar las dinAmicas existentes en el contexto
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local, caracterizadas por una diversidad de dinamicas. Resulta obvio para el estudio
que las relaciones de actores mixtos, entre burocracias locales y técnicos no
Estatales, guardan un papel significativo en el territorio, donde la politica publica

opera e interactua.

Es por esto que en Colombia es ampliamente aceptado que buena parte de
los resultados alcanzados por Familias en Accion se debe a la interaccion del
programa en el ambito subnacional y local. Precisamente, el dinamismo y la
apertura que presenta este programa son diferentes al nivel de interaccion
alcanzado por el programa Juntos, donde se infiere que no existe unas redes locales

gue interactien con el mismo (Trivelli, Garcia, Jaramillo, 2017).

De esto resulta que la presencia y la capacidad de negociacién del Estado
con los actores no estatales, sociedad civil y representantes comunitarios sea muy
diferente en Colombia que en el Peru. Indiscutiblemente, el Estado colombiano, al
tratar de ampliar su alcance territorial, ha optado por relacionarse con las élites y
actores regionales de distintas maneras: dejandolas hacer, negociando,
coordinandolas, cooptandolas, poniéndolas a su servicio, entre otros. Situacion
opuesta acontece en el Perd, donde el Estado se caracteriza por un bajo nivel de
capacidad, con las respectivas consecuencias que ello implica en términos

logisticos, ideologicos, politicos y de relacionamiento.

Las limitaciones de la participacién en la difusién de los programas sociales
inciden en las oportunidades de fomentar liderazgos locales, mayor autonomia y

construccion de capacidades en los territorios que contribuyan a la sostenibilidad de
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las intervenciones (Pierson, 1993). Existe, empero el desafio de establecer mejores
mecanismos de retroalimentacion “Policy Feedback” y participacién con los diversos
grupos del tejido social y, en particular, con los ciudadanos denominados mas

pobres (Silva y Aravena, 2013).

En segundo lugar, quiero precisar que la presente investigacion tuvo como
finalidad debatir posturas que tedricamente estarian en contradiccion. Ejemplo de
ello corresponde a la rigidez impuesta en la implementacion de las politicas publicas
por parte de la tecnocracia, frente a la supuesta insostenibilidad debido a la
ausencia de participacion, asepticismo y falta de creacion de capacidades. De igual
modo, el control y la rigurosidad en la seleccion de destinatarios pero que, en
tltimas, generan problemas de sub cobertura, dejando por fuera a familias que

reunen los requisitos y que realmente necesitan de las subvenciones econémicas.

Simultdaneamente, los altos niveles de filtracion y “colados” que podrian ser
vistos como fallas de los programas y fracasos de la focalizacion aunque, al largo
plazo, es posible que arrojen resultados positivos gracias a la contribucion directa
en la generacion de emprendimientos locales y en el fomento del empleo.
Justamente, es preciso hacer énfasis en que segun los analistas, el aumento de la
fuerza laboral es considerado como el mayor motor para la generacion de riqgueza
en América Latina y como una medida efectiva en la superacién de la pobreza, no

tanto las ayudas monetarias temporales.

En tercer lugar, y en virtud de los resultados de la investigacion, es

imprescindible destacar que un hacedor de politicas debe estar atento del contexto
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y en la capacidad de descrifrar los tipos de negociaciones, aliados y marco politico
mas alla del disefio formal de las intervenciones, ya que las influencias en el
territorio conllevan a que los programas se vayan adaptando, mutando y generando

nuevas dindmicas.

En virtud de los resultados, y sobre la base de las ideas expuestas
anteriormente, quisiéramos proponer algunas reflexiones que, si bien, entran en el
terreno de la especulacion, estimo que tienen mucho potencial para proximas
investigaciones tedricas y estudios comparados en ciencia politica. En sintesis,
podriamos argumentar que en contextos donde se presente mas clientelismo y
menor capacidad local encontrariamos una feria de filtraciones y despilfarro en los

programas sociales, a tal punto que amenazaria su sostenibilidad y su naturaleza.

Por su parte, en contextos politicos con menor presencia e influencia
clientelar y mayor capacidad tecnocrética local, la politica social tendria éptimas
condiciones en favor de la eficiencia, el manejo sostenible de los recursos y mejores
efectos de la Red de Proteccion Social. De otro lado, sociedades que cuenten con
burocracias y tecnocracias mas centralizadas en las ciudades capitales y menor
desarrollo y capacidades limitadas en los territorios, se enfrentaran a situaciones de

dependencia, asistencialismo y centralismo.

Sin duda, los contextos politicos que cuenten con mayores y mejores equipos
de burécratas y tecndcratas centrales y a nivel local tendran condiciones mas

favorables para un mejor desempefo del Estado, en su conjunto, reduciendo la
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barrera Centro-Periferia, delegando competencias y optimizando la gestién de las

politicas sociales.

Por ultimo, mi disertacion pretende fomentar el desarrollo de futuras
investigaciones relacionadas con los temas abordados, en la medida en que
muchos aspectos se quedan aun pendientes por profundizar relacionados con la
elaboracion de politicas, ya sea por imitacion, copia o innovacion. Asi mismo,
continuar explorando acerca de la trascendencia de los territorios, la red de
relaciones y en el andlisis de las condiciones de reproduccion donde se materializan
las politicas publicas, en respuesta a problemas comunes, como la pobreza, el
hambre y la vulnerabilidad, que continuan afectando a millones de hogares y

familias en América Latina y el Caribe.
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