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LASMETASDEL MILENIO: EL RETO DE LA POBREZA DESDE LA
PERSPECTIVA DE UNA NUEVA GOBERNANZA.
Pablo Pineda Ortega®

I ntroduccién.

S existe un factor clave para e acance de las metas del milenio éste atraviesa
necesariamente por una administracion publica eficaz, que opere sobre la base de una
gobernanza moderna. No puede entenderse en efecto como alcanzar tan ambicioso proyecto
S no es a través de un compromiso estatal sdlido que disponga de un aparato publico
eficiente y focalizado a la consecuciéon de tales metas, pero que considere e involucre
también la participacion de los distintos actores sociales, no solo en la definicion de las

estrategias sino aln en su operacion y en la evaluacion de su desemperio.

En ese orden de ideas, € ensayo reflexiona en torno a como y a través de qué instrumentos
el estado moderno en Latinoamérica puede optimizar e alcance de sus objetivos més
elementales, dentro de los cuales desde luego se encuentran las metas del milenio y, de
manera particular, la de mayor importancia regional: la del combate a la pobreza. De este
modo, en la siguiente seccion se describen tales metas en tanto que en el tercer apartado se
discute en torno a las caracteristicas de la nueva gobernanza; finalmente, en la Ultima
seccion se analizan algunos de los programas mas representativos del combate a la pobreza

en AméricalLating, y serevisas éstos recogen € enfoque de la Gobernanza.

1. Lasmetasdel Milenio.
Ante e desencanto global en torno a la atencion de los rezagos més acuciantes del mundo
contemporaneo y, de manera muy particular, ante el insuficiente compromiso mostrado en
el pasado reciente por |as naciones desarrolladas en este tema, la Organizacion de Naciones

Unidas formulé una declaracion en € afio 2,000, conocida como la Declaracion de las
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Metas del Milenio, a donde los lideres mundiales prometen trabagjar unidos en la atencién

de tales rezagos.

La tarea en cuestion abarca las siguientes ocho dimensiones, que se conciben como
herramientas préacticas para promover € desarrollo humano y, como tales, reflgjan ciertos
valores fundamental es de nuestro tiempo (Cheema):

e Erradicar e hambrey la extrema pobreza.

e Alcanzar laeducacion primaria universal.

e Promover laigualdad de géneroy el empoderamiento de la mujer.

e Reducir lamortalidad infantil.

e Megjorar lasalud materna.

e Combatir e SIDA, lamalariay otras enfermedades.

e Asegurar la sustentabilidad ambiental.

e Alcanzar unaaianzaglobal parael desarrollo.

Los valores que sustentan estas metas son la libertad, pues los seres humanos tienen
derecho a una vida digna, libre de violencia, opresion y hambre; igualdad, pues a nadie se
le debe privar la oportunidad de beneficiarse de los logros del desarrollo; solidaridad, en
tanto que los costos implicados en |os desafios global es deben ser compartidos por todos de
manera equitativa; tolerancia, pues los seres humanos deben respetarse en su diversidad;
respeto ala naturaleza, en tanto que se debe preservar el medio ambientey, por Ultimo pero
no menos importante, responsabilidad compartida, pues los retos globales deben ser

abordados de manera multilateral.

Las metas del mileno, por ello, deberian alcanzarse mediante un compromiso conjunto
entre las naciones y a través de programas especificos focalizados a su atencion. Aungque
estos programas se direccionan a las expresiones mas extremas de cada uno de los ocho
temas de referencia, es claro que también deberan irse atendiendo con una estrategia mas

amplia de crecimiento econdmico sostenido en todos y cada uno de los paises. La
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interrelacién econémica del mundo actual, sin embargo, exige que |os acuerdos econémicos
en €l plano globa promuevan el desarrollo de verdaderas oportunidades para | os paises mas
desfavorecidos, pues de otro modo los diferenciales de bienestar entre paises no podran

reducirse.

2. El perfil de la Administracion Publica moderna y su vinculacion con la nueva
Gobernanza.

En la circunstancia latinoamericana particularmente, s bien no solo en ella, se puede
apreciar en las Ultimas décadas una importante modificacion del rol asumido por € estado
en la consecucion de sus metas sociales. En efecto, Aguilar (2008) refiere que a mediados
del siglo pasado los estados nacionales tuvieron una fuerte faceta desarrolladora,
interventora y autoritaria, planteandose asi como la solucién a todos los males del
subdesarrollo. Sin embargo, el modelo en que se fincaban tales estados terming agotandose
por sus ostensibles malformaciones fiscales, asi como por un patrén de crecimiento

centrado en una economia sobreprotegida e ineficiente.

Con una clara l6gica de péndulo y en el marco de un nuevo paradigma sobre el papel dela
gestion publica, la region latinoamericana se movid entonces del intervencionismo estatal
irreflexivo y abarcador (que explicaria las importantes crisis fiscales en la regién) hacia un
estado acotado y estrecho, con importantes restricciones financieras y con entendibles
dudas sobre la eficacia de la gestion gubernamental. Se hablé entonces de que la mejor
administracion publica era la administracién pablica minima, que se retraia asi de su otrora

participacion en todas |as areas de la vida econdmicay social.

Como un tercer momento equilibrador de este ciclo de péndulo, se ha llegado a concebir €l
papel de la gestién publica y, més en general, del estado contemporaneo, como una
instancia moderna e innovadora que debe atender con eficiencia y eficacia sus
responsabilidades. Ante esa tarea, Aguilar destaca el enfoque de una Nueva Gobernanza en

la gue se opera en un entorno de democracia pluralistay participativa, con un estado fiscal
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riguroso, y con sectores sociales diferenciados e independientes en sociedades abiertas de
alta conectividad; en este entorno la administracion publica necesariamente debe contribuir,
en un marco de atribuciones méas acotado, a incremento de la productividad y a combate
frontal de la pobreza. Se trata asi de entender la gobernanza en e marco de un estado
moderno y &gil en la conduccion eficiente y legitima de la sociedad, a donde se busca
mejorar la calidad de las decisiones publicas y reducir -y en la medida de lo posible
eliminar- la opacidad de la gestion gubernamental. El enfoque en que se inscribe esta vision
es de corte postburocrético, pues en é ya no existe un estado anquilosado y dirigista
fincado en un aineamiento politico pasivo de la sociedad a su gobierno. Se concibe
entonces a la gobernanza en condiciones de republicanismo democratico y de sociedad

diferenciada, abiertay econdmicamente interdependiente.

En ese orden de ideas, la administracion publica se encuentra continuamente
reinventandose (Werner), y surgen asi nuevos arreglos ingtitucionales que buscan una
mayor cooperacion entre distintos actores: publicos, sociades y privados, con diferentes
propésitos y estrategias. La gobernanza contemporanea implica asi una concepcion mas
amplia del gobierno que supone nuevos arreglos para conducir la sociedad, que abarca
como tal una amplia temética de regulacién social y resolucién colectiva de problemas en
esquemas innovadores de gestion publica. Aungque e estado continda con su poder
monopodlico con capacidad para € uso legitimo de la fuerza, se plantean esquemas de
colaboracion entre é y redes de actores privados, junto con esquemas crecientes de
autorregulacion y auto coordinacion por actores no estatales. Finalmente, Weber destaca
gue en el contexto moderno de la administracion publica se aprecia una acelerada
fragmentacion y diferenciacion horizontal del aparato publico, a donde e nimero de
instancias publicas esta creciendo y e gobierno subdivide su tradicional organizaciones

burocréticas (secretarias, Departamentos...) en entidades pequefias de un solo propésito.

No esta por demés insistir en que s bien esta vision de la moderna gestion publica tiene un
fuerte componente pragmatico y eficientista, se diferencia de manera centra de la llamada

Nueva Gestion Publica, de corte gerencialista, por su sefialado enfoque participativo y de
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apertura a los distintos actores sociales; si hubiera que calificar en una palabra a moderno
enfogue de la Gobernanza, seria precisamente por su talante participativo. Como se ha
insistido ya, en este enfoque la estructura de gobierno y, mas en general, el aparato publico,
ya ho se concibe desvinculado y por encima de los actores sociales, sSino en un esquema
pragmatico de complementariedad con ellos para la resolucién de los retos de la agenda

publica.

En particular, en estas lineas se quieren destacar las que han sido definidas como las seis
dimensiones de la gobernanza que mas centralmente se relacionan con las |lamadas metas
del milenio (Cheema), a saber: politicas afavor de los mas pobres; administracion publicay
servicio civil; transparenciay rendicion de cuentas; imperio de laley; derechos humanosy,
por ultimo pero no menos importante, sociedad civil. Como ya se dijo, en la Ultima seccion
de este ensayo nos detenemos centralmente en la dimensién relativa a las politicas a favor
de los méas pobres, pues se considera que entre los temas mas apremiantes de la agenda

publica latinoamericana, destaca el tema de la pobrezay lainequidad a ella asociada.

En breve, |as seis dimensiones citadas refieren lo siguiente. Las politicas a favor de los més
pobres implican, entre otras, las siguientes areas: la provision de un ambiente que favorezca
el crecimiento facilitando la participacion del sector privado y la inversion, asi como
mediante el desarrollo de un adecuado marco regulatorio. El tema de la administracion
publica y del servicio civil se centra —aungque no se constrifie a en € alcance de una
administracion publica responsable, eficiente y democrética. Por lo que va a tema de la
rendicion de cuentas, se considera que es ésta fundamental para la buena gobernanza e
implica, en lo sustantivo, libre acceso a la informacion sobre las acciones y decisiones del

gobierno, asi como plena responsabilidad de los servidores publicos sobre sus actos.

Ladimension relativa a imperio de laley simplemente sostiene que nadie se encuentra por
encima de ella, y los aspectos mejor asociados a la consecucion de las metas refieren
reformas que eliminen componentes o interpretaciones que perjudiquen a los mas pobres,

gue faciliten atodos el acceso a los procedimientos legales y que reduzcan |os tecnicismos
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de la legidaciéon. Los derechos humanos son, asimismo, un tépico central para la
consecucion de las metas pues éstos se vinculan directamente con la erradicacion de la
pobreza, la desigualdad de género y € fortalecimiento de los acuerdos a favor del
desarrollo. Por ultimo, e tema de la sociedad civil, entendida como €l tercer factor -junto
con €l gobierno y el sector privado- de la gobernanza, se vuelve fundamental, pues ella
actla como un puente entre e gobierno y la gente. De manera particular, su contribucion a
las metas mediante una adecuada gobernanza se vincula a las tareas de evaluacion y
monitoreo de la actuacién de los funcionarios publicos, fortalecimiento del capital socia y

mediante la movilizacion de los mas desprotegidos, entre otras.

3. ¢Serecoge € enfoque de la gobernanza en los programas latinoamericanos de

combate a la pobreza?, a manera de conclusion.

Y ase dijo que la preocupacién en torno ala pobreza forma parte de la agenda mundial, y la
més ostensible expresion de ello es la inclusidn de esta tematica en las llamadas Metas del
Milenio. Se analiz6 asimismo cOmo estas metas se insertan en un nuevo enfoque de la
gestion publica de corte mas participativo y flexible, que se haidentificado con lallamada
nueva Gobernanza. A partir de lo anterior, ahora se revisan de manera breve algunos de los
mas rel evantes programas de combate a la pobreza en la region latinoamericana, que —ya se
dijo- es una de las Metas de Milenio de mas relevancia en el subcontinente. En el siguiente

cuadro, Serrano (2005) ha sintetizado tales programas, sobre los cuales vale destacar 1o

siguiente.
Programas de Transferencia de Ingreso en América L atina
Programa Afio Objetivo Beneficios Ofrecidos por el Condiciones Exigidas para
Inicio Programa Recibir los Beneficios
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BolsaFamilia | 2003 | Combatir €l hambre, la pobreza L as condicionalidades
y y otras formas de privacién de consisten en participar del
Hambre Cero las familias; promover la acompafiamiento de lasalud o
Brasil seguridad alimenticiay Es un programa de del estado nutricional delos
nutricional y el acceso aredes transferencia de renta nifios, matricular atodos los
de servicios plblicos de salud, nifios en edad escolar en la
educacién, asistencia socid, escuelay asegurar su
creando posibilidades de asistenciaa clasesy participar
emancipacion sostenible de las de las acciones de educacion
familias y de desarrollo local de alimentaria ofrrecidas por €l
los territorios gobierno
BolsaEscolar | 2001 | Aumentar €l logro educativo de | Becaescolar anifios pobres Al menos 85% de asistencia
Brasil nifios pobres en edad escolar entre 6-15 afios que asisten a escolar en periodo de 3
Reducir la pobreza actual y laescuela meses
Futura
PETI 1998 Al menos 80% de asistencia
Brasil Erradicar € trabajo infantil, Transferencia de Ingreso. escolar en periodo de 3
aumentando el logro educativo Programa post-escuela meses y participacion en €
y reduciendo la pobreza programa post escuela
(jornada ampliada)
Bolsa 2000 | Reducir deficiencias Cumplir calendario de visitas a
Alimentacao nutricionales y la mortalidad Beca de Salud centro de salud y cumplir con
Brasil infantil el programa de vacunaciones
Bono de 2003 | Contribuir al fortalecimiento del La contraprestacion consiste
Desarrallo capital humano, fisicoy social Es un programa de en lamatriculay asistenciade
Humano de las personas, familiasy transferencia de renta los nifios alaescuelay la
Ecuador comunidades que viven en mensual (U$ 15.00) asistencia a controles de
condiciones deriesgo y salud, junto a participar en
pobreza charlas ligadas a programa
Jefesy Jefas 2001 | Entregar apoyo afamilias con Los beneficiarios del
de Hogar dependientes a su cargo que Transferenciade Ar$ 150 por | programa deben realizar
Argentina habian perdido su fuente de Mes contraprestaciones laborales
ingresos
Familiasen 2001 Subsidio Nutriciona alas Visitas regulares a centros de
Accion Aumentar lainversién en familias con nifios menores salud para monitoreo de
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Colombia capital humano en familias de de 7 afios crecimiento de nifios
extrema pobreza. Servir como Subsidio escolar parafamilias | Al menos 80% de asistenciaa
red de seguridad con nifios entre 7-17 afios en la escuela en periodo de 2
laescuela meses
PRAF 11 1990 Bono escolar, bono Inscripcion alaescuelay
Honduras Aumentar laacumulacion de nutricional y de salud maximo de 7 dias de
capital humano en los nifios Entrenamiento en nutricion ausentismo en un periodo de
provenientes de las familias para madres 3 meses
mas pobres, ayudando a Incentivos ala oferta para Cumplir con la frecuencia
romper € circulo de pobreza escuelas primariasy para regular de visitas a centros de
centros de salud salud
Oportunidades | 1997 | Promocion del desarrollo del Cumplir con una asistencia de
México capital humano mejorando el Transferencia de renta, més del 85% aclasesy
nivel educativo, de salud y apoyos educativos, paguete participar en las charlas
estado nutricional de los nifios aimenticio educativas del programa
y las madres Acudir alascitas
programadas en los servicios
de salud
Chile Solidario | 2002 | Mejorar las condiciones de vida
Chile de familias en extrema pobreza,
generando las oportunidades y
proveyendo |0s recursos que Transferenciadeingreso que | Asistenciaescolar y controles
permitan recuperar o disponer vadecreciendo en el tiempo y desaludy otras
de una capacidad funcional y responsabilidades familiares
resolutiva eficaz en el entorno con el programa
personal, familiar, comunitario e
institucional
Plan de 2001 | Reducir el impacto dela
Empleo disminucion de ingresos por la
de Emergencia pérdida de empleo en la
(PLANE) poblacion més pobre del pais, a
Bolivia través de la creacion de empleo
temporal masivo en areas Transferencia de ingreso Prestaciones laborales
urbanas y rurales, financiando
el pago de salarios a personas
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desocupadas que realizan
actividades de mantenimiento y

pequefias obras tendientes al

bien comin
Red de 2000 Bono alimentario destinado a
Proteccién alimentacion
Social Promover la acumulacion de Bono educativo para hogares Matriculay asistenciaala
Nicaragua capital humano entre hogares con nifios entre 6-13 afios escuela
que viven en extrema pobreza Cadados mesessele Participacion en charlas

entregaalatitular US$ 0,7 Educativas

por nifio (a) matriculado, para

gue lo entregue ala escuela

Fuente: Serrano,2005:72-3.

Como se aprecia en él, todos los programas son de creacion relativamente reciente, o que
no significa que no haya acciones de larga data en la region en torno a problema de la
pobreza. De hecho, e dato de mayor significacion —y que como tal diferencia a estos
programas de los habidos en el pasado- estriba en que ahora se contempla en todos €ellos
una necesaria contraprestacion de los beneficiarios (Ultima columna). Aungue ésta no es de
la misma naturaleza en todos los programas, en la mayoria de los casos €lla se asocia a
fortalecimiento de las capacidades de tales beneficiarios. Esta caracteristica es de especia
importancia porque, en general, se espera con ello romper la matriz generacional de
preservacion de la pobreza, esto es, se busca que con |os apoyos los beneficiarios —y sobre

todos los hijos- sean capaces, en €l mediano plazo, de salir de su postracion econdémica.

En ese sentido se ha dicho que por ello este enfoque es mas de carécter promocional que de
corte asistencialista, aspecto este Ultimo que préacticamente caracterizd alos programas del
pasado, s bien en distinto grado aln sigue presente en acciones de combate a la pobreza en

Latinoamérica.

Ahora bien, se ha argumentado que para que € enfogque de la nueva gobernanza estuviese

presente en estos programas seria necesario, por antonomasia, la participacion de los
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beneficiarios tanto en € disefio como en la operacion y evaluacion de tales programas. Sin
embargo, esto es dificil de instrumentar pues se trata de acciones publicas de muy amplia
cobertura a donde, desde luego, se vuelve imposible consultar siquiera a un numero
relativamente menor de dichos beneficiarios. Sin embargo, la mayoria de estos programas
si contemplan instancias independientes de la secretaria 0 ministerio responsable de su
implementacion para evaluar tales programas. Tal es el caso, por gemplo, de los programas
socides de México a donde la ley de la materia contempla un Consgo Naciona de
Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social, a que le compete —entre otras cosas- emitir
los lineamientos y criterios para la definicion, identificacion y medicion de la pobreza, a
partir de los cuales evalla (por si mismo o a través de organismos independientes y

calificados) la politicasocial en el pais.

De hecho y tal y como se menciona en el apartado anterior, el enfoque de la Gobernanza
contempla una dimension relativa a la transparenciay larendicién de cuentas, y justamente
estos gjercicios evaluatorios de las acciones de politica social van a tono con dicha

dimensién.

Finalmente, la sistematizacion y estructura de estos programas denotan que sus
disefiadores, en distinto grado, han logrado delinear estrategias de politica publica més
eficientes y responsables que en e pasado reciente. Como se ve, esta circunstancia se
inscribe en otra dimensién més de la gobernanza antes citadas, y se enmarca en latradicion

relativamente reciente de la Nueva Gestion Publica

Ahora bien, no obstante las bondades de | as estrategi as referidas de combate a la pobreza en
el subcontinente, los indicadores dan cuenta de que este flagelo mantiene ain una
significativa presencia. Es claro que la pobreza es un fendmeno multifactorial, y también lo
es que, en e fondo, sus raices mas sefidadas se encuentran en la mediocre tasa de
crecimiento regional, que se ha quedado rezagada con respecto a otras regiones del planeta
que en e pasado reciente mostraban niveles de marginacion ain méas agudos que en

Latinoamérica. Por ello, ademas de preservar los logros en las estrategias publicas
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regionales en la materia, es necesario promover las reformas de corte estructural que
promuevan dos objetivos plenamente complementarios. generar un ambiente mas amigable
para la inversion y e crecimiento, y repensar e innovar en materia fiscal, para que las
acciones estatadles de gasto e ingreso tengan un fuerte y saludable componente de

progresividad.
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