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INTRODUCCION

Uno de los mas radpidos y expandidos procesos institucionales de
tratamiento programado de la problemdatica social que conoce la
regién, es el de aplicacién de Programas de Compensacién Social.
Ellos estan destinados a revertir el deterioro regresivo producido
en casi la generalidad de paises como consecuencia de la crisis
econdémica agudizada durante la década de los anos ochenta y por la
aplicacién de programas de ajuste de signo generalmente recesivo
y altos costos sociales particularmente para los sectores mas

deprimidos de la poblacidn.

La magnitud de los indices de inequidad de los uUltimos ainos,
ha obligado al sector publico y a la sociedad civil, a crear
‘politicas diferenciadas, formas institucionales especiales y a
establecer criterios y procedimientos dindmicos y eficaces para
llevar adelante programas de prbmocién social de emergencia, en
medio de una realidad social insatisfecha y crecientemente
reinvidicativa, a pesar de la importante expansién de 1la
democracia representativa y plural y de reiterados esfuerzos
nacionales por alcanzar niveles de equidad compatibles con las

grandes modificaciones del mundo de hoy.

La compensacioén en cualquiera de las distintas denominaciones
hoy utilizadas y la operacidén reciente de 1los correspohdientes
"fondos sociales", buscan atender necesidades esenciales
insatisfechas, preservar defensivamente determinados minimos
vitales, reactivar dinamismos sociales postergados y asegurar las
bases de transformaciones que puedan asegurar, mas adelante,

niveles suficientes de bienestar.

Los propdsitos principales del presente documento, son
contribuir a la mayor conceptualizacién sobre la compensacién, al
manejo de categorias metodolégicas aplicadas y senalar algunas
técnicas e instrumentos operativos de mayor interés actual; todo
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ello como base - original de referencia para intensificar el

intercambio de experiencias nacionales sobre la materia.

La secuencia argumental del estudio pretende en primer lugar
--Capitulo 2.-- situar la compensacién dentro de 1la aguda
problematica de los afios ochenta, en los cuales hizo crisis 1la
programacién global del desarrollo y con ella las politicas
. sociales de extendidos horizontes temporales; enfrentadas ahora a
las urgencias del corto plazo, con nuevos agentes sociales en la
formulacién y operacién de politicas publicas y sobre todo, con
una economia sin capacidad de poder atender suficientemente otras
necesidades que no sean las que contribuyan esencialmente a superar

negativos o reducidos niveles de crecimiento.

El tercer capitulo estd dedicado a tratar de establecer los
.criterios basicos y los mecanismos reales de la compensacién a
partir, .sobre todo, de los casos y experiencias de los propios
paises frente a las crecientes responsabilidades sociales. En
este capitulo apareéen algunos interrogantes que surgen en torno

a la. naturaleza, alcances y posibilidades de la compensacién.

El cuarto capitulo relaciona las caracteristicas de los
programas de compensacion con otros fendmenos sociales actuales o
emergentes, interactuantes con las anteriores y susceptibles de
tratamientos comunes o complementarios. Finalmente el capitulo
quinto del documento esta dedicado a una breve presentacidén de la
problemdtica de los serviciocs sociales esenciales en el corto
pPlazo, en particular de salud y educacién, sin profundizar
sistematicamente en A4reas sectoriales que requieren de

tratamientos especializados.
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2. De las politicas sociales a los programas de_ compensacién

2.1. El costo social del ajuste

La situacioén social en América Latina y el Caribe durante
los afnos ochenta ha mostrado un persistente agravamiento, sin
mayores posibilidades de reversion en el mediano plazo, en tal
medida, que ha comprometido seriamente su efectiva superacién
durante la década de los noventa. . Con diversas intensidades, de
acuerdo a las caracteristicas de los paises de. la regidén-y con
contenidos diversos al interior de los mismos, los -componentes
‘sociales de la crisis han ido confirmando su caracter estructural
y acumulativo y sefialando el largo periodo que supone, en cualquier

caso, la reactivacién del. crecimiento regional.l/

_ ‘Los programas -de estabilizacién y ajuste, de acuerdo a las
particularidades de <cada proceso nacional, persiquen . la
recuperacién de los - principales equilibrios macroeconémicos
expresados entre .otros propésitos, en la reduccién del ritmo
-inflacionario que conduce a la contraccién de la demanda, marcada
reduccidén del gasto publico e incremento de impuestos indirectos
a fin de reducir el déficit fiscal; expansién de las exportaciones
Yy optimizacion de  la competitividad, incremento de las tasas.
nominales de interés y fijacidén de tasas reales -de cambio. -  El
descenso de la actividad econdémica reduce drasticamente, el ahorro
interno para financiar la inversidén y sostener la. disponibilidad
del gasto publico. -~ Los desajustes internos accionan  sobre.
agregados economicos estratégicos como produccidén y consumo gque a
su vez tienen directa incidencia sobre la capacidad de satisfaccidén
de necesidades esenciales de la poblacidén, y mas adelante, sobre

la dinamica de la sociedad en su conjunto.

Al mismo tiempo, la pobreza y el deterioro social se ha

expandido y profundizado, de acuerdo a reiteradas evaluaciones de
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sus tendencias mas significativas 2/ y de la comprobacidén de
crecientes desequilibrios internos y tensiones de orden socio-
politico. Durante los afios ochenta, la magnitud de la regresidn
que sufrid el desarrollo regional alcanzé a ubicar comparativamente
los niveles de satisfacciones sociales de grupos mas vulnerables,
en los primeros anos de la década de los setenta. En la actualidad
1os‘sectorés mids deprimidos y apreciables magnitudes de las clases
medias asalariadas sufren pronunciadas insatisfacciones como
consecuencia de desequilibrios econdémicos y 1los consecuentes
programas de estabilizacién y ajuste en la casi generalidad de

paises de la regién.

"YEl costo soéial del ajuste (cv..) recayé de manera
desproporcionada sobre los trabajadores Y los estratos de ingreso
medio, quienes absorbieron el grueso de los sacrificios asociados
al sindrome de estancamiento con inflacidén" --sefiala la CEPAL en
1990. Uno de los fendmenos qua mas llama la atencién del decenio
de los ochenta --continuva--~, es en efeéto, la magnitud del ajuste
distributivo )f la intensidad del sacrificio realizado por los
estratos mas desprotegidos de 1la pdblacién.;/

Hasta finales del decenio de los afios setenta, la evolucién
de la situacidén social se dio en un contexto de expansién econdmica
Y en el marco de una relativa importancia de la programacidén del
desarrollo, en la cual, los componentes sociales mostraron una
mayor operacionalidad dentro de estrategias globales y sectoriales.
Las politicas sociales tuvieron, entonces, entre otras
caracteristicas la capacidad de precisar los ambitos propios dentro
de una visioén "integral® del desarrollo y avanzaron en la promocién
de un sistema relacional con otras variables esenciales como el
tratamiento de categorias especialmente econdémicas y luego
politicas y culturales desde una posicién, sin embargo, marginal
dentro del sistema de decisiones politicas y técnicas del aparato
administrativo del Estado.
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2.2. Crisis de las politicas sociales

Sin embargo, las politicas sociales no pudieron alcanzar
o mantener niveles suficientes de satisfaccién de necesidades
esenciales, dentro de los mecanismos de operacién del Vséctor.;
piblico, traducidos en la asignacién proporcional de recursos para
las necesidades de la poblacidén.4/ Al nismo tiempo, ha sido
evidente la insuficiencia del "efecto de derrame" del crecimiento
global cuando este pudo expandirse, para satisfacer demandas
sociales primarias. Los resultados mas evidentes de estas
carencias ha sido la alta reqgresividad distributiva de la qctividad
econémica y en consecuencia la extensién y mayor intensidad de la

pobreza.

Las politicas sociales se orientaron, en consecuencia, durante
los anos setenta, a la busqueda de vias transitables hacia mayores
niveles de equidad, sin llegar a cumplir un papel efectivamente
dinamizador del crecimiento econdémico sostenido a traveés de

mecanismos redistributivos suficientes.

Las reiteradas insatisfacciones sociales del ultimo decenio,
constituyen generalmente consecuencias de ajustes recesivos de la
economia con distintos matices de severidad en funcién de mayor o
menor rigidez o gradualismo de decisiones orientadas hacia la
bisqueda de estabilizacién econémica interna y mayor competitividad
externa. Las sociedades nacionales y en especial los estratos
populares con mayor vulnerabilidad han sufrido deterioros
apreciables con relacién a: 1) Reduccion de la inversioén y del
gasto social en 1los principales. rubros sociales, sectores,
programas, transferencias y otros; ii) demanda insatisfecha,
estatizacién, terciarizacién e inestabilidad de la ocupacidn de la
fuerza de trabajo, iii) regresividad en el ingreso real de los
hogares y pérdida de su capacidad adquisitiva, iv) deterioro de la
cobertura y calidad de bienes y servicios esenciales y severas



6

restricciones de 1la demanda asociadas a un "sindrome de
estancamiento con inflacién"; v) efectos negativos en los sistemas
de relaciones de la vida familiar y comunitaria y su insercién en
la Sociedad global; vi) mayores desarticulaciones y conflictos en
el compoffamiento de las redes institucionales en los estratos que
han sufrido fuertes deterioros colectivos y vii) crecimiento de
flhjos'émigratorios de la regién especialmente hacia Estados Unidos
Yy Canada por incrementos en factores migratorios '"de repulsién®.

2.3 La infancia y grupos de mayor vulnerabilidad
Los efectos de la crisis afectan a la sociedadhentera,
sin embargo, su impacto en determinados grupos sociales, por su
.especial vulnerabilidad provocan deterioros de mayor complejidad
actual e inevitables consecuencias de "perversidad acumulativa"”
durante largos periodos. En efecto, la consideracioén de 1la
situacién de la infancia reviste caracteristicas singulares que

merecen especial consideracidén.

El comportamiento de indicadores mas representativos en la
infancia, sirve como marco significativo de referencia a las
consecuencias de las medidas econdmicas, tales 1los casos por
ejemplo de mortalidad infantil, regresion de indices de nutricién,
atenciones especiales de salud, niveles de acceso a la educacién
basica, indicadores de desercidén escolar en los primeros anos o

cuidados comunales de la infancia, entre otros.

Las insatisfacciones basicas, en los primeros anhos de vida,
crean cominmente deterioros fisicos e intelectuales que se acumulan
progresivamente en los nifos y disminuyen luego sus capacidades en
el ciclo de vida normal de una persona. Estas limitaciones, en
medida que no son superadas por programas de atencién especial al
binomio madre-nino en el hogar, 1la escuela y las formas
institucionales de servicios preventivos y curativos, pueden causar

danos irreversibles de alcance colectivo que se transmiten, luego,
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generacionalmente, causando graves deficiencias a grandes sectores

sociales por largos periodos -de tiempo.- -

o

- Por estas razones-la consideracién diferenciadas.y prioritaria-
del "bienestar de la infancia" requiere de pqi;ticasﬁgspgcialgsﬁ
sobre 1las cuales el Estagofsyﬁwla . Sociedad ,Ciiilfjgsymen
responsabilidades mayores 5/ en “estrategias de supervivencia" que
alcanzan diversos - ' cumplimientos -.comunales .. con. : especiales
caracteristicas en los paises andinos y determinadas regiones de
México y América Central. @ . . s . -

‘2.4. Pobreza y conflicto social

Las principales consecuencias. sociales "primarias". o
agregadas se expresan por un:lado.en la extensién y la-profundidad
de la pobreza;  activa y creciente, sobre -la cual se realizan
diversos esfuerzos regionales para el tratamiento de sus contenidos
integrales, tanto desde una posicién - defensiva, . evitando: sus
consecuencias mas agudas, como de la supéracién de las brechas de
-insatisfaccién que muestran mayor. peligrosidad.6/ ..

Al mismo tiempo, la mayor polarizacién y -conflicto de la red
social, se expresan en términos "cualitativos" a través de mayores
presiones reivindicativas ' tanto @ de formas organizadas o
institucionalizadas de la sociedad, como de reacciones espontaneas
y organizadas de sectores con mayores necesidades y expresiones
organizadas-‘de violencia-sccial, sumadas al deterioro de las bases
socio-institucionales . del.. Estado 'y  1limitaciones en la
gobernabilidad entre otras  caracteristicas actuales de realidad
sociopolitica de América Latina y el Caribe.

Adicionalmente, un creciente fendémeno social y econémico de
especial significacién en la region, esta constituido por 1los
efectos de la creciente presencia del sector informal, que tiene

estrechas vinculaciones con las consecuencias de la aplicacidn de
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programas - de estabilizacién o ajuste de caracter recesivo. Ia

- rapida expansioén de la informalidad esta pasando a ocupar un papel

‘importante en la problematica de los ultimos afios, tanto por sus
contenidos propiamente sociales, c¢omo por su participacién en el
sistema - productivo y ‘en ' las principales . tendencias del

‘comportamiento econémico regional.7/ .
2.5. Pactores constantes de recuperacidén social

El esfuerzo de América Latina y el Caribe por superar
las insatisfacciones sociales, supone al mismo tiempo, la
estabilizacidn y recuperacién de ritmos suf1c1entes de. crec1m1ento
econdémico, compatibles con el esfuerzo por superar la magnltud de
las ‘principales "brechas" sociales existentes con .los menores
‘costos ‘sociales posibles. Estos propésifos tratan-de vincularse
‘con procesos ' productivos 'y alcanzar alteraciones - en esquenas
redlstrlbutlvos inequitativos, reflejados pr1nc1palmente en niveles

reales de consumo interno..

Es conveniente, al mismo tiempo subrayar la permanencia de
factores dinamizadores y constantes de promocién integral que de
acuerdo a las condiciones de cada. realidad particular de orden
nacional o intrarregional, pueden orientar en su momento los
lineamientos de politicas destinadas a la efectiva y sostenida

recuperacioén de las condiciones sociales.

a) Atencién prioritaria al acceso de la poblacién mas
afectada, --especialmente sectores urbanos sin adecuada
insercidén al mercado de trabajo y estratos de ingresos
'medios—-, a bienes esenciales como alimentacidén, agua
potable, medicinas y materiales de auto construccion,

entre otros.

b) Acceso de la poblacién a servicios basicos
particularmente salud y educacidn. Se trata Qdel



)
" mantenimiento de los actuales niveles de prestaciones,
aplicacién ‘de su’ cobertura e importantes modificaciones
" en las’ orlentaclones ‘prioritarias de su atencioén. - - -
c) - Generacu5n ‘de empleo productivo y absorcién de fuerza dé&
trabajo ‘en magnltudes requerldas 'y condlclones -de
estabilidad suficientes.

d) Existencia de criterios de orden promocional en 1la
distribucidén del ini;i'eso*famil‘iar,r salarios reales y

- -  acceso social ‘a la produccuon de blenes de . demanda
difundida y a- ‘consumos masivos de tipo popular.

e) Facilitar el acceso de 1la poblacnSn a la propiedad y a
activos estratéglcos tanto de recursos productlvos ‘como
tierra agricola: y vivienda urbana y otras formas de
pertenencia queé afirmen la identidad y sequridad personal

y familiar.

£) Afirmar las expresiones culturales y otras formas de
expresion de la identidad de los sectores sociales méas
afectados, que logran consecuencias positivas en procesos

participativos basicos y pautas de consumo difundidas.

Junto a estos factores y mecanismos esenciales y directos de
pfomocién social pueden operar instrumentos de politica econédmica
que actuan en forma concurrente dentro de estrategias globales en
campos especificos tan diversos como politicas tributarias, de
precios relativos, salariales, régimen de inversiones, subsidios
y transferencias directas, mds diversas medidas orientadas a
incrementar el efecto redistributivo del gasto social.

La experiencia sobre el comportamiento de los principales
indices de nivel de vida durante los anos ochenta, senala en

términos generales, un progresivo deterioro de la situacién social
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en términos de accesibilidad para satisfacer necesidades esenciales
y mayores limitaciones institucionales. Ello ha llevado en los
ultimos cinco afos a algunos paises de la regién, y luego a la
casi totalidad de los mismos, a la aplicacién de programas de
‘emergencia o ayuda social que persiguen recuperar niveles de vida
similares a'los,prevalecientes antes de la crisis.

2.6. Programas de compensacién social

- .La actual .relacién . inversa entre menor crecimiento y
mayores costos. sociales para la poblacidén, lleva a los paises a
plantearse la magnitud financiera e institucional de la reversién
de aquéllos y las politicas y programas que puedan compensar a la
poblacién mads afectada, en forma proporcional'al-deterioro.de los
ultimos afios. En consecuencia, hoy existe en la regién la urgente
necesidad de disponer de criterios metodolégicos, técnicas
.instrumehtales Y precisiones operativas que _bptimicen la

consideracidn y aplicacién de programas sociales compensatorios de

emergencia o de inversién social.8/

Los programas han sido concebidos 'géneralmente como
instrumentos temporales, con efectos en el corto y mediano plazo,
destinados a restituir "accesibilidades esenciales" a la poblacién
mas afectada Yy pasando a constituir en los ultimos anos un
componente necesario para el disefio y aplicacién de programas de
estabilizacidén y ajuste, y en fuente de procesos de recuperacidén
de mayores niveles de vida para 1la poblacién. Recientes
experiencias permiten adicionalmente observar en la compensacioén
la base de renovada energia de la sociedad civil y el sector
publico para impulsar en el futuro, procesos de promocién social

de mayor profundidad y extensidn.
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3. Marco de Referencia

3.1. Naturaleza de la Compensacién Soecial . =

Los programas de compensacién social, tal como son
entendidos en la actualidad, han sido desarrollados: conceptual -y
metodolégicamente, en la segunda mitad de la década de los afos
-6chenta, desde entonces han tenido una difundida aplicacidén en la
regién impulsando politicas sociales de corto plazo.

“fa compensacién es un instrumento de - programacién,
financiamiento y accién en ‘el campo social, de . caracter
marcadamente temporal. Se propone revertir los principales
deterioros e insatisfacciones de la sociedad, en particular de los
grupos que han sufrido los mayores impactos negativos en el dltimo

decenio y las consecuencias regresivas en sus niveles de vida.

Para el restablecimiento de 1las condiciones perdidas, se
~establece un limite temporal, o una suerte de "meta equivalente".
En la mayoria de los casos en funcién a la recuperacién de la
"situacién 'social promedio prevaleciente en el afio 1980, como

término referencial promedio.

En consecuencia, los programas de compensacion tienen un
horizonte operativo de tres a cuatro afios, no persiguen
precisamente alteraciones sociales sustantivas mas alla de 1la
satisfaccién promedio de las necesidades basicas de la poblaciodn;
no busca necesariamente como objetivo central el pago de la Deuda

Social dentro de la peculiaridad de cada realidad nacional.g/

Desde otro punto de vista, la compensacién no interfiere las
transformaciones requeridas para la consecucién de la equidad y la
justicia social, pero pretende, con criterio realista, hacer
frente, en el dificil momento actual de la regidén, a los grandes
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y nuevos desafios a la accesibilidad de los grupos mas deteriorados

a bienes y servicios esenciales.

La accién compensatoria se ubica por lo general en el sector
publico, aunque no en forma Unica y necesaria. Requiere de
especial dinamismo y eficacia y en consecuencia de un régimen de
excepcién ‘dentro de las regulaciones de la administracién del
Estado. La ejecucién de la compensacién se realiza, en casi la
generalidad de 1los casos a través de 1la operacién de los
denominados "“Fondos 8ociales", de emergencia, solidaridad o
inver$idén social, que constituyen las formas institucionales mas
actuales de programacién, promocién y supervisién --pero no de
ejecucién-—-, de programas especificos o proyectos concretos

destinados a expresar los objetivos y metas compensatorias.

En todo caso, los programas de compensacidén y la actividad de
los Fondos Sociales, tienen directa sujecidn a las caracteristicas
de la propia realidad nacional, a las alternativas y formas del

ajuste y al singular comportamiento de la poblaciodn en cada pais.

Los principales contenidos, de orden general de los programas

de compensacidén se orientan a:

3.1.1 Alcanzar el incremento del gasto social
en términos absolutos, movilizando recursos adicionales de origen
interno o provenientes de la cooperacién financiera y técnica

internacional.

3.1.2 Ampliacién  sustantiva de la capacidad
redistributiva del gasto social disponible a través de proyectos
Y programas especificos en campos y modalidades estratégicas.

3.1.3 Por el lado de la demanda, facilita 1la
accesibilidad, en especial de los grupos mas necesitados a bienes
Y servicios esenciales.
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3.1.4 Ampliacién de la cobertura y la calidad
Y orientééiéhfdellos servicios sociales, particularmente nutricién,
salud y educacién, asegurando la ma&s fluida relacién con los
ministerios y otros organismos sectoriales. '

3.1.5  Apoyar procesos de descentralizacién
funcional y espacial hacia regiones, gobiernos locales y formas
comunitarios de represéntatividad.

- 3.1.6 Promocién de 1la movilizacién y 1la
participacidén social de las comunidades beneficiadas en el disefio,

gestién y ejecucién de las obras y acciones.

3.1.7 Apoyo a la micro y pequefia empresa y a
formas asociativas de produccién, vinculando la generacién de
empleo e ingreso en niveles compatibles con el dimensionamiento de

los programas de compensacion.

Los miltiples obstaculos existentes para poder alcanzar desde
la perspectiva de corto plazo, ritmos crecientes Yy significativos
de crecimiento y proﬁocién social, sumados a las consecuencias
actuales de largos procesos histéricos regionales de inequidad y
desarticulacioén social, llevan a destacar la conveniencia dentro
de los programas Yy proyectos especificos de compensacidén, de
ponderar su vinculacion efectiva con el aparato productivo y el

sistema de consumo.
Requiere igualmente criterios especializados sobre:

- Disposicion de politicas econdémicas precisas destinadas
a superar o modificar antiguas distorsiones y vicios del
desarrcllo urbano a través, por ejemplo, de sistemas de
precios, acceso a "lote-servicio", vivienda popular,

transporte masivo, comunicaciones, recreacién, etc.



14

-  En relacién al medio rural, disposicidén de politicas que
busquen la modernizacién del aparato productivo agricola
y superacién a las limitaciones de la pequefia y mediana
inversién rural, junto a sistemas de precios agricolas
y otros impulsos a la promocién de la produccién y 1la
productividad, persiguiendo la mayor incorporacién de la
poblacién marginada y de campesinos sin tierra en el

mercado rural de trabajo.
3.2. Lineamiéntos metodoldégicos y de_proéedimiento

La practica de la compensacién social ha aparecido dentro
de la programacién social y econdémica, como producto de un largo
proceso de acciones y politicas, aisladas en un primer momento, y
luego concertadas en conjuntos orgadnicos de decisiones nacionales,
predominantemente del sector publico y luego de otros agentes

sociales.

La ejecucidén de programas de compensacién ha ido evolucionando
desde reacciones publicas o no publicas de orden generalmente
asistencialista, destinadas a superar dgrandes niveles de
insatisfaccidénes y crecientes conflictos hasta la creacién de
marcos conceptuales, mecanismos operativos Yy aparatos
institucionales especializados de ejecuciodn. El proceso ha
avanzado con caracteristicas propias en cada pais de acuerdo a sus
particulares caracteristicas y requerimientos, particularmente en
la segunda mitad de la década anterior, hasta el momento en que el
valor de las propias experiencias nacionales ha venido a propulsar
renovadas formas, cada vez mas eficaces, de compensacion. En la
actual situacién de crisis y mayores deterioros sociales, los casos
nacionales buscan robustecerse metodolégica e institucionalmente
Y 4generar un proceso, reciente, de mayores intercambios de
experiencias nacionales junto a una mayor sistematizacién de

criterios orientadores obtenidos de conclusiones comunes.
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Es conveniente sefialar algqunos puntos relevantes de 1la
secuencia del progresivo avance de los programas de compensacidén
en la regién, a fin de precisar contenidos y aplicaciones de mayor

interés:

a)

b)

d)

Desde los primeros afios de la década de los ochenta en
forma concurrente a la crisis y la aplicacién, .luego, de
credientes'ajustes en la economia, las insatisfacciones
sociales crecieron hasta niveles que excedieron las
previsiones establecidas en los programas de desarrollo

correspondientes.

La respuesta a los crecientes déficits sociales debe

‘ubicarse en primer lugar en las reacciones nacionales

primero aisladas y de emergencia orientados a necesidades
urgentes por satisfacer. A pesar de la heterogeneidad-
de los casos nacionales, tiene especial importancia
conocer las experiencias obtenidas 'y las evaluaciones

posteriores que se vienen realizando de aquéllas.

La repeticién de caracteristicas mas o menos similares
en varios paises, en razon fundamentalmente a
orientaciones bastante similares de programas de ajuste
auspiciados por el Banco Mundial, muestra la necesidad
de impulsar intercambios entre especialistas y organismos
correspondientes de 1las respectivas administraciones
junto a entidades académicas y organismos multilaterales
especializados, a fin de pérfeccionar analisis
comparativos y contrastacicnes metodolégicas y procesales

aplicables.

Las primeras conclusiones generales se convirtieron a su
vez en hipotesis y base de futuras comprobaciones
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operativas Jjunto a la aplicacién de técnicas e
instrumentos de ejecucién que pueden llevar a precisiones
facilmente reproducibles.

e) La sistematizacién de propuestas diversas, debe permitir
generalmente, arribar al establecimiento de orientaciones
Y lineamientos de politica que puedan servir a los
usuarios en la regién, tanto a nivel estatal como a
entidades ejecutoras de naturaleza no publica.

3.3. Fondos Sociales; casos y experiencias nacionales

Los programas de compensacién no tienen una
denominacién comin en América Latina. Se usan en la actualidad,
indistintamente términos como emergencia, "“corto plazo social",
ayuda, promocion o solidaridad entre otros. Desde comienzos de la
década anterior, los paises ensayan diversas formas de optimizar
los resultados de programas de promocién social y evitar mayores
impactos negativos en la poblacidn, particularmente en los sectores

mas desprotegidos.

Aunque FINSOCIAL de Brasil, no constituyé precisamente
un programa de compensacion, la naturaleza de sus fines, 1las
caracteristicas generales de su organizacion y = su experiencia
institucional, permiten considerarlo como un importante antecedente
del rapido proceso regional de constitucién y aplicacién de formas

efectivas de tratamiento programado de emergencﬁia o corto plazo.

FINSOCIAL fue creado en el afno 1982, como un instrumento
financiero y operativo para apoyar y modernizar la gestién de
programas sociales de mayor urgencia y necesidad. Se tratd,
entonces, de obtener y 1luego gestionar recursos adicionales
provenientes en este caso de la aplicacidén de politicas tributarias
destinadas a disponer de mayores recursos fiscales para gastos e

inversiones de caracter social.
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En el inicio de su gestién, el programa alcanzé especial
dinamismo y cobertura, a través de un régimen administrativo &agil
v eficaz, orientando =us oneraciones hacia formas descentralizadas
de organizacién hacia instancias estatales y municipales de
gestién. Luego fue canalizando progresivamente sus recursos Y
capacidad operativa hacia 1los ministerios sociales (1985),
contribuyendo a ampliar y dinamizar la gestidén del gasto social
sectorial. Sus principales prioridades se orientaron hacia
alimentacién, salud y educacién junto a acciones de apoyo al
proceso de reforma agraria y a pequenas inversiones dirigidas a
mejorar y ampliar la infraestructura urbana. Los fondos de
FINSOCIAL alcanzaron a 57 programas sectoriales distribuidos en

ocho ministerios.l10/

En Bolivia se creé en noviembre de 1986, el Fondo Social de
Emergencia (FSE) como entidad de derecho publico, dependiente de
la Presidencia de la Republica, con personalidad juridica plena;
autonomia administrativa, técnica y financiera. Tuvo como
responsabilidad central, aliviar en el corto plazo el costo social
del ajuste econdmico iniciado en 1985, a través de la movilizaciodn
de recursos internos e internacionales para apoyar proyectos
descentralizados orientados al empleo y los servicios sociales, con
recursos acumulados estimados de US$ 180 millones, hasta 1los
primeros meses del afo 1990. Contribuydé a programas de
compensacidén en zonas Yy subregiones con mayores necesidades a
través de acciones en salud y alimentacién, educacidén, sectores
productivos y financiamiento de fondos de contrapartida de
proyectos y programas que tuvieran financiamiento externo
asegurado. Proporciond, igualmente, "financiamientos puente" de
alcance temporal y mas adelante el FSE administré fondos rotativos
de crédito a pequenos productores. El caso del FSE tiene
particular interés <como primera experiencia operativa e

institucional en 1la regién, tanto por 1la extension de sus
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actividades -~ de 1986 a 1990 -, como por la amplia cobertura real

de. sus programas.ll/

Estas caracteristicas permiten disponer en la actualidad de
algunos analisis evaluativos de 1los programas de emergencia
pudiéndose obtener importantes conclusiones de orden metodolégico
y aplicativo. ©Un estudio sobre el impacto social del Fondo ha
determinado entre otras realizaciones que aproximadamente el 20%
del desempleo estimado de Bolivia en 1988 se ha beneficiado con
empleo remunerado, gracias a la operacién del Fondo. Distintas
experiencias obtenidas sefhalan igualmente la factibilidad técnica
de orientar recursos a nivel de proyecto para necesidades
prioritarias de grupos mas necesitados y la importancia de 1los
organismos no gubernamentales (ONG) en la ejecucidén de 1.243
programas y proyectos, de los cuales 747 han sido terminados.

Luego de la experiencia del Fondo Social de Emergencia, ha
iniciado en 1990 sus operaciones, el Fondo de Inversidén Social
(FIS) de Bolivia, como mecanismo institucional destinado a
canalizar recursos a los sectores salud y educacion, sefialando como
nueva modalidad compensatoria, un horizonte temporal de mediano
plazo y el propésito de alcanzar una vinculacién operativa
suficiente con el Programa de Inversidén Publica de ambos sectores.
El FIS no tiene limite temporal definido dependiendo su extensién
de la disponibilidad de recursos y calidad de los resultados
obtenidos en los ejercicios anuales correspondientes. Se espera
disponer de un volumen de recursos para sus programas, estimado en
US$40 millones anuales.

En Chile se han aplicado en los ultimos anos diversos
pProgramas de emergencia social que expresaron la situacién de 1la
economia y de la especial realidad social de Chile durante los
periodos 1973 a 1982 y de 1982 al presente. Recientemente (1990)
se ha creado el Fondo de Solidaridad e Inversién Social de Chile

(FOSIS) que opera vinculado al Ministerio de Planificacién vy
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Cooperacién. E1l Fondo pondera la solidaridad como valor social 'y
tiene competencia en proyectos que contribuyan a la superaciodn de
la pobreza y la marginalidad sin participar en su ejecucién.
Enfatiza su vinculacién con las municipalidades y las comunidades
organizadas. Otorga prioridad a progamas vinculados con trabajo
Y produccién junto a un amplio tratamiento de la “promocidn social®
que incluye proyectos asistenciales y de organiiacién social. Los
aspectos financieros y de movilizacién de recursos para fines
sociales, provenientes de fuentes internacionales como de aportes
del sector publico vienen recibiendo especial atencidn por parte
del Fondo. "E1l objetivo'de erradicar la pobreza (....) depende
fundamentalmente de la capacidad de crecimiento econdmico y de la
distribucién equitativa de éste --sefiala el FOSIS (julio de 1990).
Sin embargo quienes viven en situdcién de pobreza no pueden esperar
que solamente a través del crecimiento econémico se solucionen sus

problemas con la urgencia requerida".l12/

"El Fondo de Inversiones Sociales (FIS) de Guatemala es una
entidad descentralizada, con personeria juridica y patrimonio
propio que realiza actividades destinadas a mejorar el nivel de
vida de 1la poblacién a través de un intenso programa de
.infraestructura social que debe ejecutarse, en un alto porcentaje,
en comunidades y gobiernos locales de naturaleza rural. Esta
prioridad orienta en gran medida el comportamiento técnico y
promocional del FIS a punto que sus actividades deben abarcar a la
casi la totalidad de las comunidades indigenas del pais.13/

El Fondo Hondureno de Inversién Social (FHIS) esta en
actividad desde el mes de marzo de 1990, constituye una actividad
desconcentrada de la Presidencia de la Repiblica, goza de autonomia
administrativa, técnica y financiera. Posee amplias atribuciones
para la obtencién de recursos financieros y técnicos tanto locales
como externos. El1 FHIS pondera la flexibilidad y reducido tamano
que quiere dar a su base operativa, a fin de lograr celeridad y
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precisién en la obtencién de metas de corto plazo, priorizando el
apoyo a grupos familiares vulnerables. Los programas previstos
incluyen acciones de financiamiento, apoyo para la recuperacidén de
necesidades basicas y subsidios para grupos de madres con hijos en
edad escolar.l4/ En pocos meses el FHIS ha alcanzado. un marcado
dinamismo gracias al cumplimiento de un cuidadoso disefio
institucional previsto en el marco legislativo correspondiente.
El FHIS ha recogido valiosas lecciones de otros casos nacionales,
incorporando valiosas experiencias anteriores.

El Progréma de Accién Social de Panama& (PAS), dependiente del
Ministerio de Planificacién y Politica Econémica, ha creado en mayo
de 1990 un mecanismo institucional constituido por el Fondo de
Emergencia Social (FES). El Programa, en adicién a actividades y
acciones compensatorias pone remarcado énfasis en programas de
'recuperacién de empleo y de niveles de ingreso que han sufrido
serios deterioros en los ultimos afios, y en vincular la Accién
Social con las "reactivacién econdémica del pais a través de una
participacién dinamica del sector privédo en la dJgeneracién de
empleos", otorgando  responsabilidades  estratégicas a la
intermediacidén del financiamiento y ejecucioén de pequeiios proyectos
productivos, ninguno de los cuales sera ejecutado directamente por
el PAS. El sentido del Programa panameiio ha sido definido como un
"puente entre la crisis y la recuperacioén®.l15/

El Programa Nacional de Solidaridad (PRONASOL) de México,
durante el ano 1989 instrumenté el Acuerdo para el Mejoramiento
Productivo de Bienestar Popular, que constituye uno de los tres
acuerdos que orientan, en el marco del Plan Nacional de Desarrollo,
la accién fundamental hacia el logro de los objetivos nacionales
del pais. Desde su creacion se ha orientado hacia grupos
campesinos e indigenas de las zonas aridas y habitantes de las
colonias urbanas marginadas que son los micleos sociales gque

observan 1las condiciones de situacién mias critica del pais.
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Durante 1989 los recursos del programa se orientaron a 1la
realizacién de mi&s de 44 mil obras y acciones de caracter
productivo y de asistencia, con una cobertura directa estimada, de

medio millén de personas.

Las actividades del Programa han ponderado en 1989 1la
descentralizacién de las decisiones reforzando el papel de 1las
municipalidades que reciben financiamiento para acciones de
compensacién y constituyen un aspecto de especial interés en vista
de la heterogeneidad de la sociedad mexicana. La atencién a la
poblacién rural tiene alta prioridad y recibe tratamiento
diferenciado de acuerdo a sus especiales necesidades. Por otro
lado, el Programa ha establecido una continua labor de evaluacioén
Yy ajuste de los indices de necesidades bdsicas y sus grados de
satisfaccion, 'que peridédicamente se contrastan con las
orientaciones de 1las politicas "macro sociales" del pais.
Finalmente, existe una marcada participacién de organizaciones no
‘gubernamentales y entidades internacionales que>apoyan distintas
tareas de ejecucién de proyectos por parte del sector publico en
las zonas de mayor prioridad para los propdsitos compensadores de
la Administracién.l16/

Peru, establecid en 1989, un Programa de Compensacién Social
de amplios alcances, que se orienta a "enfrentar 1la crisis
econémica y sus efectos sobre los grupos mas deprinidos,
descentralizar los esfuerzos de compensacién y apoyo social,
promover —-por el desarrollo autosostenido de organizaciones de 1la
sociedad civil-- la democratizacién de la‘soéiedad y el Estado Y
facilitar 1la movilizacién de recursos de la sociedad a nivel
local™. Esta dirigido a una poblacidn objetivo estimada de 676,000
familias en situacién de extrema pobreza, especialmente de "zonas
de emergencia, zonas rurales y poblaciones urbano-marginales". E1l
Programa sefala la importancia de formular "Planes locales de
desarrrollo social"™, con alta participacién social. El1 Jefe del
Programa tiene nivel de Ministro de Estado y capacidad de
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coordinacién intersectorial de los organismos de caracter social
de la administracién. El financiamiento del Programa proviene de
‘recursos publicos y de cooperacién internacional. El Programa
prevé la participacién de un amplio sistema de organizaciones
comunales orientadas hacia la distribucién de bienes, atenciones
y servicios para sectores sociales con apreciables indices de

organizacién y movilizacién social.l7/

En mayo de 1990 se creé el Fondo de Inversidén Social de
Venezuela (FONVIS) que tiene por objeto "la promocidén y el
financiamiento de programas y proyectos sociales en correspondencia
con las estrategias de desarfollo (...) con el fin de'cqhtribuir
o mejorar los niveles de vida de la poblacién en situacion de
pobreza de las areas urbanas y rurales del pais". Los principales
ériterios estratégicos del Fondo son los de participacidn,
focalizacidén, descentralizacién, eficacia y eficiencia'. E1 Fondo
otorga marcada importancia a aspectos de financiamiento, que en
considerable proporcién provienen de fuentes internas, a 1la
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de inversién con alto contenido social, presta asistencia técnica
especializada, promueve la capacitacidén en el area de proyectos y
fomenta el desarrollo de de metodologias que sustenten 1la
racionalidad de los procesos de inversién y gasto sociales.l8/

3.4. Elementos constitutivos del proceso

La presencia casi dgeneralizada de programas de
compensacion social en la regidn, permite en 1la actualidad,
observar algunos contenidos constantes de orden general dque
contribuyen a precisar su especificidad la nocidén y el ambito de
ejercicio.
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3.4.1. Vinculacién con la politica econdmica

A pesar de sus propdésitos sociales, 1la
compensacién requiere mantener una estrecha vinculacidén con 1la
politica y la gestién econdémica. En efecto, la expansién de la
accesibilidad de los grupos mads vulnerables a bienes y servicios
esenciales, requiere por naturaleza de mantener precisas
interacciones con la orientacién de la economia y el comportamiento
de las principales variables econdémicas, en particular tasas de
inversién, distribucién de activos productivos, géneracio‘n de
empleo, distribucién del ingreso primario, sistemas de precios
relativos, composicién esencial de la demanda y niveles de
produccién y productividad. Tanto por la importancia de la unidad
de tratamiento de politicas por naturaleza integrales, como por la
disponibilidad escasa de recursos dgeneralmente restringidos del

gasto publico en relacidén a las necesidades sociales.

Por otro lado, es conveniente destacar, gque las variables
sociales de la crisis no persiguen siempre y necesariamente la
satisfaccién de mayor cantidad de necesidades y en consecuencia un
mayor gasto social; sino que, en miultiples oportunidades expresan
mecanismos de defensa de las consecuencias mas regresivas de
politicas globales sobre la poblacidén mas necesitada, usando para
ello, diversos recursos "no monetarios". Estas medidas de
resgquardo, pueden adoptarse con propiedad dentro de un manejo
efectivamente integrado de los esfuerzos por la recuperacioén del
crecimiento y la equitativa administracién actual de la crisis.

Diversos planteamientos operativos del Banco Mundial en
‘relacién a la aplicacién de programas de ajuste econémico en
América Latina y el Caribe y el papel real que toca a la
compensacién social, destacan, desde la 6ptica del Banco, algunos
criterios definidos en relacidén a acciones de caracter social para
superar la crisis fiscal; incremento de la eficiencia del gasto
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social, concentracién del gasto piblico en grupos que hayan sufrido
mayores deterioros por la aplicacidén de politicas de tipo recesivo,
restriccién de la accién piblica, incremento de la participacién
privada en la politica social, evaluacién generalmente critica de
la universalidad de los servicios y confianza en el "efecto de
derrame" dentro del marco de politicas para la reactivacién de la
economia a fin de promover la distribucién primaria del ingreso y
‘elevacién del nivel de vida. Las tesis del Banco han tenido en los
Uiltimos afios diversos momentos y modalidades dentro de un marco
severo de condiciones esenciales requeridos para programas de
estabilizacidn y ajuste de acuerdo a las especiales situaciones de
cada pais.l1l9/ '

3.4.2 {Caracter asistencial o funciones productivas?

La relacion entre la compensacidén y el proceso
productivo, ha dado lugar a posiciones no coincidentes alrededor
de opciones entre un pretendido caracter fundamentalmente
asistencialista de 1los programas por un 1lado, y formsas de
optimizacién de inversiones sociales, generalmente de monto
reducido y con tasas establecidas "de retorno", con el fin de
obtener incrementos productivos y mayores niveles de productividad
como vias hacia una mayor equidad distributiva dentro de procesos

progresivos de reactivacién econdmica.

La alternativa exclusivamente asistencial tiene inevitables
limitaciones que pueden marginar el compromiso y 1luego 1la
participacion de los propios sectores beneficiados en el proceso
compensatorio , y tiende a crear diversas formas de conformismo Y
"clientilismo", dificultando consecuentemente acciones de apoyo a
la movilizacion de aquellos sectores para tareas vinculadas a la
gestién productiva de proyectos u otras actividades de
emergencia.
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las limitaciones propias de la alternativa asistencial en
principio son validas y atendibles pero no pueden,. sin embargo,
superar la preminencia de criterios de orden préctico y realista,
por los cuales a través de nuevos recursos o recursos adicionales
obtenidos a través de los programas de compensacién para el &rea
social, se pueden realmente satisfacer necesidades primarias de
grupos de alta vulnerabilidad en lapsos reducidos, en comparacioén
a los términos promedio de 1las acciones ordinarias de las
administraciones centrales, gracias a la gestidén de mecanismos
operativos y formas institucionalizadas de emergencia de origen

publico o gestados por la propia sociedad civil organizada.

La aplicacién de medidas de asistencia o de promocién social
no invalida, por otro lado, la ponderacién que debe otorgar la
emergencia social a la operacién de mecanismos de orden econdmico
y financiero a través de los cuales, los recursos adicionales y el
dinamismo de los fondos de emergencia, se orientan a proyectos
sociales cuya naturaleza no escapa al sentido concurrente de
inversiones prioritarias con -altos componentes y beneficios
sociales como . empleo productivo, que al mismo tiempo persiguen
propésitos multiples de expansién de la participacién social,
retribucién de recursos colocados en proyectos y programas
especificos y capacidad de generar excedentes como forma de
autoimpulsién de pequeinas unidades productivas; contribuyendo de
esta manera a promover alternativas autosostenidas de ampliacién
del aparato productivo en areas estratégicas para consumos sociales

masivos.

Existen multiples experiencias positivas en la region, sobre
comportamientos grupales solidarios como formas colectivas de
trabajo comunal y otras formas de *ayuda mutua"”, gque impulsan
procesos positivos de gestién y acumulacion dentro del marco
operativo de "economias populares” llamadas a contribuir en niveles

proporcionales a su tamano, a tareas de mayor alcance como la
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ampliacién o transformacién del aparato productivo de caracter
estratégico para consumos internos de orientacién compensatoria.

El cumplimiento de propésitos compensatorios diferenciados
depende en gran medida del disefio, y funciones que se establezca
para los Fondos Sociales procurando establecer los equilibrios que
cada realidad impone para asignar recursos y funciones con fines
de promocidén por una parte y de inversién por la otra.

3.4.3. Focalizacién o selectividad

Ante la escasez de recursos y la expansidn de
las necesidades, 1los programas sociales han priorizado 1la
focalizacién . o selectividad de 1las acciones compensatorias,
dirigidas a poblaciones-objetivo definidas por su mayor necesidad
o vulnerabilidad. La existencia de esta caracteristica ha sido
incluida en repetidas experiencias regionales como criterio valido
Yy Ppractico de concentracion ‘estratégica de - beneficios. "8in
embargo, recientes estudios y experiencias concretas han sefialado
algunas limitaciones .a la selectividad.20/ Entre ellas se puede

contar:

a) La aplicacién de criterios de focalizacién, de impacto
en plazos extendidos, podria postergar instrumentos
normales 'y usuales de redistribucién como ingreso,
inversiones preferenciales, accesos diferenciados a
activos productivos, generacién de empleo estable; o
causar indirectamente procesos adversos de "causalidades
perversas" a la accesibilidad de la poblacién

desprotegida, a acciones de emergencia.

b) Se producen algunas visiones estaticas o con atrasos
inevitables en las variaciones del cuadro de necesidades
esenciales, debido principalmente a la dificultad de

actualizacioén constante de series cuantitativas
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significativas. Estas deformaciones tienden a postergar
a nuevos grupos beneficiarios o a desatender necesidades
emergentes o futuras de sectores necesitados.

c) Algunos excesos en 1a aplicacién de la selectividad
tienden a causar desatenciones de necesidades basicas en
plazos de mayor extensién. Existen ejemplos de estas
limitaciones particularmente en campos sectoriales como
-educacidén: puede ser excesiva la ponderacién del énfasis
otorgado a la educacién bisica dentro de programas de
ajuste, frente. a necesidades prioritarias de otros

niveles educativos.

d) Los limites de aplicacién de la focalizacién, destacan
el tema de la prestacién de servicios sociales y 1la
privatizacion de la gestién de los mismos.  Las politicas
de ajuste plantean, casi generalmente 1la cobertura
universal de servicios, favoreciendo por igqual a
distintos estratos y grupos. de la sociedad. Se
argumenta, sin embargo, qué el "igualitarismo" de 1la
oferta, puede generar distorsiones mayores por el lado
del consumo que tienden a crear formas selectivas de

atencién remunerada.

En efecto, la aplicacién de la focalizacidén por parte del
sector piblico, esta orientada a sectores mds vulnerables vy
numerosos de la poblacioén, antes que a sectores aparentemente menos
atendidos pero con mayor capacidad de pago o retribucién por los
servicios --particularmente en el sector salud--; generando de esta
manera, distorsiones, por el lado de la demanda de atenciones y
consecuentemente tendencias extremas con relacion a la
privatizacién de servicios y 1la aplicacién consigquiente de
aranceles diferencias para los usuarios a fin de obtener 1la

recuperacién de los costos financieros de la atenciodn.221/
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3.4.4  Eficacia y_oportunidadwﬂ

El éxito de la compensacién esta asociado
a una heterogénea y dinémica'composiCién de factores que sefialan
la importancia de alcanzar altos niveles de precisién y certeza en
decisiones de orden politico, técnico y operatiVo.  Es conveniente
tener en cuenta al mismo tiempo, la novedad de muchas de sus
caracteristicas y de que a pesar de miltiples experiencias
anteriores de atencién a emergencias sociales en grupos reducidos
han variado marcadamente algunas de susvcafacteristicas, teniendo
en cuenta ahora, .la mayor magnitud del universo social cubierto y
la invariable vinculacién de la promocién_social con al manejo
integrado de la crisis. En resumen en la actual situacién, se trata
de c_iptimizar.,el' cumplimiento del propésito de alcanzar mayor
cobertura y eficacia con menores recursos disponibles.

Distintas experiencias sefialan por otro lado que la gestidn
efectiva de la compensacidén requiere superar en plazos reducidos,
limitaciones ,reiteradas producidas por 1la .  fragmentacién de
actividades en el ambito social, la reducida representatividad de
sus sistemas institucionales de toma de decisiones, inadecuaciones
técnicas y administrativas  frente a requerimientos de 'mayor
precisioén Yy certeza, existencia de abultados aparatos
administrativos generalmente con altos costos de operacién, baja
productividad de la inversion y peligro de "filtraciones” en la

aplicacidén de sus recursos.

ILa constante relacién operativa de 1los programas de
compensacién con decisiones de politica econdmica y de programas
de estabilizacién y ajuste, sefialan en primer lugar la ponderacién
que éstos otorgan a la eficacia del gasto y las inversiones de
caracter social, a 1la evaluacién de proyectos sociales vy
elaboracién de programas integrados de inversién social
generalmente a nivel regional o 1local. En segundo lugar, la

gestion efectiva de proyectos y 1la accesibilidad a las
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satisfacciones de necesidades basicas requieren, por otro lado, el
establecimiento de sistemas efectivos de didlogo y articulacién con
los grupos beneficiados bajo premisas claras de promocién de
canales para su participacién en las decisiones y en la gestidn de
actividades operativas. En tercer 1lugar la gestién de 1la
compensacién supone una fluida relacién operativa con distintos
agentes de ejecucién delegada proveniente de la propia sociedad

civil y de la cooperacién internacional.

En relacién a la eficacia de la compensacidén, es necesario
mencionar 1la especializacién Yy experiencias profesionales
requeridas para la ejecucién de estos programas, debido a los
requerimientos particulares de sectores urbanos o_rurales“y por la
evidencia de la necesidad de disponer de instrumentos diferenciados
de tratamiento. Las experiencias obtenidas en programas de
emergencia o compensacién en Bolivia durante los ultimos ahos, y
recientes experiencias aplicadas obtenidas por PRONASOL en México,
brindan lecciones valiosas para fijar por ejemplo, orientaciones
precisas para la aplicacién de programas compensatorios en el medio
rural.22/

4. Caracteristicas principales de la compensacidn
4.1. El1l corto plazo social

Los programas ‘de compensacién por su naturaleza de
emergencia y el propésito basico de restitucioén de los niveles de
satisfaccion de necesidades esenciales en los ultimos anos, tienen
caracter temporal o requieren periodos reducidos de duracién,
fijados en algunos <casos por su relacién a ejercicios
presupuestales del sector ©publico o del financiamiento
internacional. Estas caracteristicas difieren a términos
prolongados, de mediano o largo plazo, que por naturaleza
dispusieron las politicas sociales anteriormente.



30

La compensacién contribuye a definir un corto plazo social
operativo, dirigido mds a la agil atencién de requerimientos de la
‘poblacién que ‘a transformaciones o alteraciones sociales. = El
cumplimiento inevitable de secuencias administrativas existentes,
el abastecimiento y distribucién de bienes  esenciales, como
alimentos y la necesidad de vincularse al proceso de maduracicn de
proyectos desde sus etapas de identificacidén, disefio y evaluacidn,
han determinado en términos genefales, una duracién promedio

prevista de tres anos para estos programas.

El Fondo Social de Emergencia (FSE) de Bolivia, por éjemplo,
se inicié con un horizonte.temporal y financiamiento para tres
anos, que luego se exténdié a cuatro.23/ El1 Fondo Hondﬁreﬁo de
Inversion Social_(FHIS) ha previsto un plazo de duracioén similar.
El Fondo de Emergencia Social de Panama ha establecido igualmente
una duracién de tres afios. En cambio el recientemente cfeado Fondo
de Inversién Social de Venezuela (FONVIS) no ha previsto un plazo
determinado en sus instrumentos de constitucién. E1l1 Fondo Social
de Inversiones de Bolivia (FIS) no ha establecido un tiempo

definido de duracién.
4.2. Ejecucién de proyectos

La implementacidén de los programas de compensacién se
realiza fundamentalmente a través de unidades operativas auténomas
o proyectos, que reciben apoyo técnico, administrativo, financiero
Yy de gestiodn preliminér Y cdya ejecucién generalmente es
responsabilidad de terceros. Las unidades ejecutoras pueden ser
organismos publicos, en 1los <cuales conviene diferenciar si
provienen del gobierno central a través de ministerios, u
organismos especializados y entidades de caracter local como formas
de autoridad micro-regional, municipalidades o gobiernos locales
que ofrecen adicionalmente, canales suficientes de promocién a la
participacién de la comunidad y de los propios grupos beneficiarios
en la gestién y control de ejecucién de proyectos.24/
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En el caso de ejecucién por parte de agentes no publicos, esta
modalidad cubre un amplio espectro en que se incluye la empresa
privada junto a organizaciones no gubernamentales (ONG) o formas
empresariales sociales de tipo cooperativo o autogestionario. Los
proyectos buscan generalmente una tasa social de retorno que sirve
para cubrir en muchos casos, reducidos costos de "contrapartida®
que se establecen dentro del apoyo financiero o el crédito inicial.
La ejecucién persigue generalmente como propdsito .concurrente
ninimo, la generacién de empleo productivo que puede convertirse,
mas adelante, en instrumento privilegiado para aliviar la situacién

de ingreso de grupos de menores recursos.

Ios proyectos a desarrollar pueden cumplir propésitos
diversos, de acuerdo a los requerimientos estratégicos globales.
Como criterio de orden general, se busca prioritariamente su
vinculacién efectiva con acciones concurrentes de crecimiento o
desarollo a fin de impulsar efectos multiplicadores posteriores

dentro de programas integrales mayores.25/

En relacién a la naturaleza de los proyectos, se puede

encontrar:

a) Proyectos productivos de bienes o servicios, en escalas
normalmente reducidas pero con capacidad de expandir
beneficios directos y la mayor disposicién de productos
o atenciones basicas para el conjunto de la poblacidn

beneficiada.

b) Proyectos de infraestructura, destinados a la realicacién
de obras fisicas, '-generalmente complementarias a
proyectos de desarrollo de mayor cobertura o a
construcciones de caracter prioritario al desarrollo
local a través del acondicionamiento del espacio ocupado

por los grupos beneficiarios, como pequefias obras de
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salubridad, canalizacién, caminos, infraestructura de

servicios:basicos, entre otros y

¢) - Proyectos de promocidén social, a través de los cuales la
poblacidén organizada, presta servicios esenciales o lleva
adelante actividades colectivas de beneficio comunal o
para grupos beneficiarios en particular. (Grupos-
objetivo). Los programas de caracter grupal tienen
normalmente una _estrecha relacién con propdsitos
propiamente sociales como alimentacién, nutricién, salud,
etc., mas atencién de satisfacciones "no materiales" de

la poblacién desprotegida.

En todo <caso, el cumpiimiento de responsabilidades
compensatorias a través de  proyectos genera responsabilidades
técnicas de prbmocién, coordinacién, evaluacioén y supervisién por
parte de los "Fondos Sociales".

La ejecucién de proyectos requiere  en la practica algunas
orientaciones operativas, como favorecer el apoyo a proyectos de
‘caracter complementario a otros mecanismos de ‘promocién o a
proyectos paralelos en actividades concurrentes como proyectos de
canalizacién de agua o vias de acceso, o promover proyectos de
caracter ‘asistencial ejecutados por la comunidad, generalmente de
alta utilidad y vinculados, por ejemplo, a la distribucidén o
preparacién de consumos esenciales, particularmente alimentos.

Han surgido en los iultimos anos interrogantes operativas en
relacién al wuso de actuales capacidades instaladas de
infraestructura y "logistica" ‘del sector piblico para tareas de
distribucién familiar y entrega de beneficios. En algunos casos
se ha preferido, por ejemplo, el uso del sistema escolar como via
preferencial para llegar a los beneficiarios como el caso de "Becas
familiares" en Venezuela; cauces alternativos de caracter
administrative como gobiernos 1locales o wunidades aun mas

desagregadas de la organizacidén municipal, o redes de caracter no
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piblico como las que dispone la Iglesia, los sindicatos. u otras

redes institucionales aplicadas a cada tipo de requerimiento.

Existen igualmente, miltiples vias indirectas de distribucién
de bienes esenciales o accesos de las poblaciones beneficiadas, que
incluyen formas tan dive:sas como programas de enmpleo temporal
retribuidos parcialmente con bienes o servicios basicos, "comedores
populares" donde se procesan y distribuyen alimentos para consumos
colectivos u "ollas comunes"™ con altos componentes de movilizacidn
comunal (como sucede en Bolivia, Guatemala y Uruguay), sistemas de
abastecimiento y "negociacién™ de precios por parte de organismos
participativos "de control" popular, formas de "ayuda mutua" para
labores comunales sin costos efectivos de mano de obra,
especialmente practicados en los paises andinos. En suma, una
variada serie de respuestas comunales a necesidades esenciales, que
impulsan o encauzan la accién de programas compensatorios de

distintas caracteristicas.26/

Recientemente, se ha experimentado el sistema de distribucién
de bienes esenciales, a través de bonos o certificados que recibe
la poblacion beneficiada, para ser cahjeados en el mercado de
productos basicos de la canasta familiar con diversos resultados
Y niveles de éxito. El sistema de bonos, tiende a ser desplazado
por formas mas directas de participacién de la poblacién y por la

promocién de canales de movilizacidén ccmunal.
4.3. Papel de la participacioén social

La finalidad de la compensacién como se ha examinado no
solamente alude a la obtencién de mejores niveles de vida y
recuperacién del comportamiento de los principales indicadores

sociales comparados con la situacién anterior a la crisis, sino
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también, a la obtencién de beneficios materiales y satisfacciones
colectivas y contemporaneas por parte de extensos sectores sociales
hoy marginados. El propésito final, es avanzar hacia una mayor
equidad, entendida en una amplia acepcién de proporcionalidad
distributiva mis realizacién cualitativa de personas y grupos
dentro de un medio fisico y cultural suficiente y propio.

~ Por otro lado, la compensacién tiene, como se ha sefialado,
una velocidad y un ritmo impuesto por su caraicter de corto plazo
y por la evidencia de que "los pobres no pueden esperar". La
magnitud de la tarea y la brevedad de los plazos, senala en
consecuencia, la importancia del compromiso de la sociedad civil
en su conjunto, del Estado - en un momento de niiiltiples
limitaciones 27/ --y de la red de instituciones "intermedias" que
conforman en conjunto la estructura basica de la sociedad y que
estan llamadas a desempehar roles protagdénicos tanto en relacioén
al crecimiento con equidad en general, como al 'cumpiimiento, en su
medida, de 1las responsabilidadés de 1la compensacién social,
temporal y precisa. | |

La participacién de la sociedad civil y del Estado en 1los
esfuerzos por superar la crisis social viene demostrando en varios
paises la existencia ‘de verdaderas "reservas institucionales" en
relacién a la magnitud de 1las insatisfacciones actuales de 1la
poblacién. Las estrategias los Fondos Sociales para la promocién
y orientacidn de programas y proyectos compensatorios, se vinculan,
crecientemente con necesarias capacidades operativas, financieras

u organizativas de la poblacidén organizada.

Un caso destacado de participacién de la sociedad civil puede
ser el planteado en Peri en julio de 1989, cuando la Iglesia
Catdlica, el Sector Empresarial, la Comisién Nacional de Comedores
Populares Autogestionarios --~los beneficiarios--, Yy las
Organizaciones No Gubernamentales de Desarrollo, disenaron,

elaboraron y propusieron conjuntamente las bases de ejecucién de



35

un Programa Social de Emergencia Complementario de extensos
alcances "orientado en primera instancia a atenuar el impacto de
la crisis que afecta a la poblacién de menores recursos".28/

Por otro lado, el tratamiento de la participacién alude en
cuanto fundamento de la estructura de poder, a la organizacidén del
Estado, su composicién juridico politica y las responsabiliades de
la accién piblica frente a procesos sociales y econdmicos
concretos. Alude naturalmente a la eficacia de la gestidén publica,
los limites de gobernabilidad y las tareas prioritarias frente a

la actual situacién de la regidn.

En relacién a programas y proyectos de compensaéién, la
movilizacién y participacién sociales, se convierten en dinamismos
efectivos de ejecucién y cauce de mayores perspectivas operativas.
En efecto, la intervencién real de los grupos beneficiarios o de
las comunidades que han sufrido los mayores deterioros sociales en
las propias decisiones que los afecta, potencia los alcances de
medidas concretas de orden compensatorio y son germen de sistemas
de creciente representatividad dentro de la piramide de decisiones

autonomas y plurales, que implica el ejercicio democratico del
poder.29/

La movilizacidén y la participacidén se expresan, entonces, en
cada caso, a través de acciones de “concientizacién", capacitaciodn
y organizacioén, en las decisiones generales o en la gestién de
proyectos de emergencia tanto productives como de promocién, con
los efectos conocidos de reduccién de gasto, uso de
infraestructuras existentes a nivel comunal o local y control
directo de realizacion de obras o prestaciones de servicios. La
participacion es un criterio destacado en la generalidad de casos
nacionales consultados en materia de compensacion o emergencia

social.
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'4.4. Informalidad y "empresariado popular" -

La consecuencia de la crisis y las politicas de ajuste
adquieren particulares perspectivas cuando son examinadas desde. la
6ptica de la informalidad, uno de los procesos sociales emergentes
de mayor significacién en América Latina. La elevada tasa de
crecimiento urbano por migfaciones aceleradas en los ultimos afios,
el peso del ajuste sobre la composicién y estabilidad del empleo
y la regresién de los salarios reales, junto a la inadecuacidn del
avance tecnolégico y 1la disposicién de factores productivos,
marcada contraccién de la capacidad de inversién, y un reducido
crecimiento del sector formal en los afios ochenta, han incidido
fuertemente en la expansion y en las nuevas orientaciones que viene

adoptando la informalidad urbana.

Durante el periodo 1980-1987, el incremento del -empleo en el
sector informal ha alcanzado a un 56.1% de la poblacién no
agricola, mientras el sector formal ha llegado solamente a 20.7%,
dentro del cual el sector privado de empresas pequenas alcanzd un
55.4% , las grandes empresas 3.3% y el sector piublico 32.4%. Las
cifras de PREALC representan un promedio ponderado de la
informacion de siete paises (Argentina, Brasil, Colombia, Costa
Rica, Chile, México y Venezuela).30/ Para 1980, la evolucidn del
sector informal urbano como porcentaje de la PEA urbana alcanzé un
15.5% para Chile, 18.9 para México, 23.0% para Peru y 16.2% para
Brasil.31/ El 44% de la poblacidn de Ciudad de México esta ubicada
en asentamientos informales, senala el PNUD en su informe sobre

Desarrollo Humano para 1990.

De acuerdo a distintas interpretaciones, 1la informalidad
constituye solamente una etapa del camino hacia la formalidad. Sin
embargo, la actividad informal se expresa hoy, crecientemente, como
una forma especifica y heterogénea de actividad productiva que
incorpora a sectores cada vez mas numerosos de la poblacién al

actual proceso econémico y social latinoamericano en momentos de
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severa crisis. Desde un punto de vista social la informalidad
constituye una forma de vida, con sus propios mecanismos de
organizacién politica y cultural y con condiciones comunes de
"reproduccién social¥. Tiene una clara dimensidén politica en
medida que se expande a través de formas nreivindicativas" o de
ocupacién progrésiva de mayores espacios propios dentro de 1los
vigentes sistemas nacionales de decisiones. Econémicamente 1la
informalidad ha demostrado un sostenido dinamismo y flexibilidad
en su participacién efectiva en procesos productivos de inversion
y de consumo de acuerdo a miltiples exdmenes de sus principales
tendencias dentro de los sistemas de cuentas nacionales.

Los procesos informales muestran progresiva articulacidén por
especialidad productiva y por sectores de actividad en el
heterogéneo mundo urbano latinoamericano; mientras que su creciente
magnitud y los sistemas de apoyo que comienzan a generarse tanto
en la sociedad civil como en el sector publico, se expresan tanto
a través de la tendencia hacia la adecuacién formalizadora por
parte de algunos sistemas legislativos, como a través de 1la
incorporaciéon de sus capacidades productivas a la actividad
econdmica. Todo ello lleva a la evidencia de la expansién de un
proceso de “economia o empresariado popular" en rapida gestacién

y de incalculables consecuencias posteriores en la regidn.

Desde la perspectiva de formas empresariales la actividad
informal se manifiesta indistintamente a través de:

4.4.1. Microempresas, cuando se .trata de pequenas
unidades productivas vinculadas generalmente a pocas lineas de
comercio, servicios y luego de produccién de bienes. Son
frecuentemente subcontratadas por empresas mayores, formales o
informales. Cumplen en escalas reducidas todas las funciones
esenciales de la actividad empresarial. La micro empresa muestra
reiterada vocacién hacia cilertas formas de especializacién

comercial y productiva de bienes finales.
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4.4.2. La pequeiia empresa estéa deflnlda princ:.palmente
por el nﬁmero de operarlos, con tendencia a 1ncorporar personal con
vinculos familiares ‘y ‘allegados o migrantes de comin ‘origen.
Demuestra una rapida expan51én‘tanto en medios informales como
fofmales ‘Anualmente (a 1988) se crearon, por ejemplo, 400,000
nuevas micro Y pequefias empresas en México. ‘En el Perd existen
(1989) aprox1madamente 380,000 empresas de estas caracteristicas
31m11ares con capacldad comprobada de "acumulacién“ y crecimiento.

4.4.3. Las formas asociativas ‘de produccién como
coopeativas o”empresas autogestionarias, se definen principalmente
por la apropiacién social de los medios productivos. Se ubican
preferencialmente en 1la pequeiia empresa y nuestran un rapido
desplazamiento dentro el sector informal hacia actividades de

transformacién o manufactura.

La informalidad desde sus origenés por naturaleza mantiene
una relacién asimétrica "con 1los sistemas legales vigentes,
observable con mayor énfasis en el campo de 1la legislacidn
tributaria. = En todo caso, su existencia y expansién se han
convertido en caso destacado para el constante y debatido tema del’
.derecho como condicionante del desarrollo. "A diferencia de lo que
cominmente se cree en América Latina, la importancia econdmica de
los derechos de propiedad no reside --se senala-- en promover
medios egoistas para beneficio exclusivo de sus titulares, sino en
proporcionar incentivos suficientes para que le agreguen valor a
los recursos, invirtiendo, innovando o combinandolos
productivamente para (...) el progreso de toda la comunidad".32/
En términos generales el debate sobre la importancia de formalizar
la informalidad o por el contrario usar dinamismos propios de 1la
informalidad para impulsar crecimiento y formas mas equitativas de
expansion del llamado empresariado popular, viene trascendiendo los
marcos estrechamente Jjuridicos para ser planteado hoy, con
reiterada oportunidad, en medios vinculados a la programacidn

econdmica y a las transformaciones sociales.
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Informalidad y compensacidén, tienen estrechas interrelaciones,
no solamente porque el universo social de ambas suele ser similar;
sino porque diversas decisiones generalmente publicas, adoptadas
en relacién a la inforhalidad, pueden tener apreciables contenidos
compensatorios. Un ejemplo de ello pueden ser recientes normas
dictadas en el Peru para facilitar la titulacién en regiétros
publicos de la pequena propiedad inmobiliaria, casi siempre ubicada
en zonas urbanas marginales pudiendo convertise, ahora, en garantia
suficiente para pequefias operaciones financieras, aplicables tanto
a adquisiciones habitacionales, como a créditos hipotecarios para

capital de trabajo en unidades productivas informales.

Junto a medidas de esta naturaleza, se vienen adoptando en
diversos paises de la regidén, decisiones destinadas a potenciar y
estimular la actividad preferente productiva del sector informal
urbano bajo formas de mecanismos promotores yAéuentas especiales
de financiamiento, formas de respaldo al derecho "espectaticio" de
propiedad, concesiones de actividades productivas preferenciales,
servicios de capacitacién y apoyoc a la investigacién tecnoldégica
aplicada, abastecimiento de insumos estratégicos, subcontrataciones
estables de produccidén/insumo, promocidén de inversiones a través
de programas financieros concesionales, donde organismos no
gubernamentales vienen colocando recursos y servicios, y apoyando

indirectamente la organizacién gremial de grupos informales.

En los programas de compensacion, en actual vigencia en 1la
regién, si bien no existen contenidos tematicos explicitos en
relacién a la informalidad, en cambio, las actividades
compensatorias, demuestran voluntad manifiesta de utilizar
positivamente mecanismos de 1la actividad informal en relacidén
principalmente a actividades productivas, apoyo a la participacién

social y nuevas formas de generacioén de empleo.
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5. Servicios Sociales Esenciales

Los servicios sociales, estan hrefériaos ’brincipalﬁénte a
prestaciones individuales o colectivas, destlnadas a satlsfacer
nece51dades esenciales e 1rremp1azables para la persona o la
'comunldad. En la regidn estos serv1c1os trad1c1onalmente han 51do'
prestados por el Estado en forma dlrecta y gratulta en la mayor
parte de los casos o a través de distintas formas de retribucién
de los usuarios. La dinamica ecqnémica y social de ldsbﬁltimos
decenios ha determinado la ampliacién del concepto de servicios
sociales hacia atenciones de mayor complejidad y”aéthalidad como
aquéilas que hoy acompanan los pfoceSos de rapida urbanizacién,
moderhizacién rural o renovadas formas de socializacion, propias
de grandes colect1v1dades y de avanzados niveles de tecnologia,
como consecuencia de 1la complejidad vy requerlmlento de mayor
calidad de atencxén Yy progresiva 1ncorporac1on de la modernldad a
la vida social.33/

El crlterlo restrlctlvo de serv101os soc1ales ba51cos, alude
pr1n01palmente a salud, salubrldad educac1on, v1v1enda,y segurldad
social mientras que la v151on exten51va 1ncluye serv101os Ccomo
transporte, comunicaciones, segurldad admlnlstra01on de justlcla

Y recreacién, entre otros.

Las restricciones econémicas ocasionales por la crisis de los
anos ochenta ha determinado una severa restriccidén del gasto social
del Estado, dentro del cual, 1los sectores sociales de la
administracién, que precisamente tienen como responsabilidad
central 1la prestacidon de servicios basicos, han sufrido, en
promedio la mayor proporcién de recorte presupuestal y de
restricciones al gasto. En consecuencia, la crisis y los programas
de ajuste econdémico han determinado una marcada carencia financiera
Y la regresién de indices sectoriales sociales, particularmente
observables en alimentacidén, salud y educacién expresados

territorialmente a través de distintas limitaciones a procesos
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actuales de desarrollo regional interior.34/ Mientras que, por
otro lado, es destacable la rapida expansién de la demanda de

servicios basicos prestados por el Estado.
5.1. Capacidad redistributiva de los servicios sociales

Conviene destacar la alta capacidad redistributiva de
los gastos en servicios como salud y educacién a punto due
considerados en algunas oportunidades como "formas no monetarias
de distribucién del ingreso", en medida de: i) su amplia cobertura
poblacional, normalmente la mas extendida del sector publico, ii)
el caracter esencial de las correspondientes prestaciones, iii)
presencia difundida entre sectores de mayor_depresiénjsocial y iv)
la sostenida tendencia de la demanda a mayor especialidad de los
servicios, como consecuencia de la modernizacién, productividad del
trabajo y nuevas necesidades como consecuencia de renovadas formas

de vida colectiva.

La orientacién del crecimiento hacia la reversién de los
signos negativos de los principales agregados econdémicos durante
la década de los afnos noventa, sefiala la importancia de 1la
alteracion en la base productiva, modificaciones en los sistemas
redistributivos de la economia y alteraciones en la composicidn
del consumo.35/ Los servicios sociales y el acceso de la poblaciédn
a bienes esenciales, se articulan con aquelias prioridades a través

de algunos mecanismos concretos:

a) Las posibilidades de expansién de empleo e ingreso, para
la fuerza disponible de trabajo a través de mayores y
mejores capacidades educacionales y la mayor satisfaccién
de necesidades de nutricién y salud, exceden las
posibilidades actuales de disposicién de la inversion.
En este sentido, el establecimiento instrumental, a nivel
de proyectos, del "beneficio ecomndémico" de inversiones
y del gasto social corriente en materia de nutricidn,
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salud o educacién, tiene reconocida importancia

estratégica en el corto plazo.36/ -

Respuesta positiva de los principales agentes sectoriales

“-a necesarios mecanismos de consenso, concertacién o
"acuerdo para la orientacién y promocién del proceso
" préductivo de " servicios. Este® propésito incluye
! principalmente. a- organizaciones ' sindicales -y
'+ empresariales, productores-y consumidores, y la-red
institucional representativa, tanto en medios urbanos

' ‘Como rurales. -

“fa  expansién ‘del ‘sector informal requiere de 1la
reorientacién de las politicas de servicios sociales

hacia los correspondientes'grupos'poblacionales a fin de
apoyar los propésitos de organizacién, crecimiento de la
produccidén y la productividad y de pautas de consumo de
servicios e insumos requeridos por la actividad informal.
Junto a diversos intentos por constituir organicamente
una autoridad social en los paises como forma de asegurar
la presencia conjunta de  las demandas sociales en el
sistema de decisiones del sector publico y coordinar a
las instancias de naturaleza social; todo avance en

‘obtener coordinaciones 'y complementaciones a través de

la intersectorialidad tiene consecuencias destacadas para

los programas sociales de corto plazo.

Procesos de ‘descentralizacién y desconcentracién de

decisiones encaminadas a apoyar 1la movilizacién vy

participacién sociales junto al reforzamiento de formas

efectivas de contribucién a la autoridad local o micro
regional en programas de acceso a bienes y servicios

esenciales y optimizacién de consumos masivos.37/
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5.2, Salud

La problematica del sector salud en su ultima década, ha
estado definida en primer lugar, por el énfasis de la interrelacién
causal y operativa, con la nutricién y el saneamiento. Los mayores
deterioros en ambos-subsectores, tienen marcada influencia sobre
las "condiciones de salud" en la regién.38/ En sequndo término por
severas restricciones financieras que ha soportado la salud en los
‘presupuestos nacionales siquiendo .la tendencia -general de
disposicién del gasto social en la composicién del gasto publico,
en tercer lugar son aprgciables los esfuerzos sectoriales por
establecer programadamenté metas y = -aplicar 1los medios o
instrumentos operativos para alcanzarlas = a  través de la
optimizacién de su operacién inStitucional. La salud en la region
ha establecidd como orientacidén central de su accidén la cobertura

de atencién para todos el afio 2,000.

- Las estrategias elaboradas para alcanzar tales propésitos han
enfrentado en los udltimos arnos, obstdculos ocasionados por los
incrementos demograficos, por la crisis econémica de la década
anterior y las implicancias concretas de la aplicacién de politicas

econémicas recesivas y de alto costo social.39/

Los esfuerzos nacionales Y regionales de caracter sectorial
desarrollados en los ultimos afios, dentro del contexto global de
la crisis y de los tratamientos de emergencia con el fin de
compensar las consecuencias mas agudas de los déficits acumulados
en salud y por extensién en alimentacidén y saneamiento, se han
organizado a través de algunas areas especificas que concentran la
accién publica y en algunos casos el esfuerzo no gubernamental,

cono:
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a) Provision de agua y saneamiento.

'b) Tratamiento de indices de mortalidad infantil y sus
* "implicancias sociales ma&s importantes.

¢) 'Priorizacién - de los programas para - enfermedades
" ‘prevenibles por inmunizacién. T

1@y~ Tratamiento socxal de la desnutr1c16n, ponderando el uso
“de ‘acciones intersectoriales. I

" ‘@) Los medios para llevar adelante prcgrémas establecidos

“:en las "dreas sefhaladas, han ponderado a los -grupos méas

"Vulnerables de la poblacién, buscando las vinculaCiones

‘institucionales que ' permitan -actuar estratégicamente

sobre factores de orden econdmico y social, -a fin de

incrementar los niveles de Qida de mayor incidencia en

R ISP S ETY. B
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iLaiestrategiéﬂdefinida por el sector salud, otorgan un lugar
‘destacado a la descentralizacion y-désconcentracién de politicas
y acciones que buscan "lograr una mayor adaptacidén y capacidad de
respuesta a requerimientos cambiantes y especificos de grupos de
poblacién afectada por problemas socioecondémicos, ambientales y
epidemiolégicos comunes", a través de Sistemas Locales de Salud
(SILOS) que ponderan aspectos como participacién social,
intersectorialidad, actualizacién de mecanismos de financiamiento
Y nuevos modelos de atencién.40/

Las principales prioridades definidas por el sector para la
regién para el cuatrienio 1987-1990, que responde a los severos
deterioros de 1la salud durante todos los primeros afos de 1la
década, incluyen tres Aareas programaticas: en primer lugar el
desarrollo de la infraestructura de los servicios con énfasis en
la atencién primaria de salud, 1luego, atencién a problemas
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prioritarios de salud en grupos més vulnerables, con un claro
propésito compensatorio puesto en ejecucién a través del sistema
de servicios de salud y finalmente marcado énfasis en aspectos
institucionales para llevar a cabo los propésitos anteriores.41/

5.3. Educacién

La actual problemdatica del sector educacional incluye,
en adicién a sus responsabilidades frente a la crisis social de
América Latina y el cCaribe, miltiples actividades definidas vy

relevantes. que es preciso mencionar.

En forma paralela a los declinantes niveles de vida en el
dltimo decenio, 1la educacién predominantemente a cargo del Estado
no ha pod_idb superar en su ' funcionamiento regular, 1las
desiqualdades externas al sector, provenientes en su mayoria del
deterioro de las condiciones econémicas y sociales de estudiantes
Y maestros y de sus correspondientés alcances familiares Yy
vecinales expresados en torno a la escuela. Adicionalmente, el
sistema educativo posee una sdlida infraestructura y una base
organizativa. y de movilizacién capaz de facilitar la relacién
efectiva entre politicas piublicas y propdsitos colectivos,
disponiendo .como consecuencia de capacidades propias para actuar
en apoyo de politicas y acciones de promocidén social, con
remarcados cumplimientos cuando estan orientados hacia sectores

nmas necesitados de la sociedad.

En consecuencia, la caracterizacién actual de la educacidén en
la region muestra con claridad la coincidente acumulacién sistémica
de serias limitaciones en el cumplimiento de los fines y los
objetivos sectoriales, con el estancamiento del crecimiento
econémico y la profundizacion de la inequidad social.42/ En

efecto, la actividad educacional muestra:
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a) Persistente incidencia del analfabetismo que afecta a
grupos de mayor pobreza, destacando la' gravedad del
analfabetismo juvenil y el de los niveles rurales.

b) Expansién de 1la ' preescolaridad, fracaso escolar,
desercién prematura, y retroceso en la -cobertura y el
acceso a niveles primarios y medios. '

"c) Mayor demanda de centros piublicos :de'-ensefianza  para
' sectores intermedios de la‘ sociedad que han  perdido
- capacidad de asumir costos -‘escolares. = .

:'d)l Consecuentemente mientras que los servicios del Estado
tiende a'masifiCarse; la oferta educativa no piblica es
‘cada vez mas elitista. T

Al mismo tiémbo, se observa el impacto de la crisis sobre el

plejo tema del deterioro cuali _
educacionales, estrechamente ligado a 1los menores niveles del
'pfesupuesto publico sectorial dentro de la composicién del gasto
social. Existen reconocidas dificultades en relacién a la
obsolencia curricular contenidos del aprendizaje y evaluacidn del
rendimiento escolar junto a carencias de infraestructura, equipos,
materiales pedagégicos y limitaciones en la formacién de base del

personal y en programas supletorios de capacitacién.

La distribucién interna de los presupuestos educacionales no
permite la superacién de este tipo de obstaculos que por el
contrario vienen generando negativos efectos multiplicadores sobre
la calidad y pertinencia de los contenidos de la educacién, en una
etapa critica para la sociedad en su conjunto.

Un aspecto de especial interés, desde el punto de vista de la
reversion de la crisis y el planteamiento de transformaciones

econdémicas y productivas por una parte y alteraciones sustantivas
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en el proceso social de los afos noventa y siguientes, es el papel
protagénico que le toca jugar al sistema educativo frente a nuevos
requerimientos, precisados a través de miltiples responsabilidades

como:43/

i) factor impulsor de. renovados conocimientos, valores y
comportamientos colectivos para renovadas exigencias del

futuro previsible.

ii) reiterada responsabilidad de canal estratégico de
- movilidad y articulacidén social,

iii) agente de investigacion cientifica y . desarrollos
tecnolégicos aplicados  para renovados sistemas

productivos,

iv) formacién de habilidades y conocimientos para recursos
humanos compatibles con procesos econdmicos que puedan
Yy sean compatibles con el incremento de la absorcidn

productiva de la fuerza de trabajo,

V) transmisién de valores y patrones culturales para los
esfuerzos por preservar y expandir la identidad cultural

de subregiones y paises.

Con fines de precisar requerimientos concretos de 1los
programas sociales de corto plazo, es preciso destacar dentro la

compleja problematica sectorial:

5.3.1 Necesidad de apoyar programas educacionales
con mayores impactos compensatorios en las nuevas demandas sociales
diferenciadas selectivamente para grupos-objetivo con mayores

necesidades.
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5§.3.2 Promocién de formas participativas en 1la
respuesta de la comunidades beneficiarias a programas o proyectos
de emergencia. ILa movilizacién local alrededor del nicleo escolar
puede cumplir destacadas funciones compensatorias.

» 5.3.3 La éapacidad organizativa del sector, su amplia
cobertura y distribucién territorial, pueden jugar un papel
importante en 1la "logistica" de ejecucidén de. programas de
compensacién, como sucede en algunos paises de la regién. '

- 5.3.4 La formacién de recursos humanos para las
demandas producidas pdf -modificaciones del sistema productivo,
tiene aplicacién también en el corto plazo, a través de apoyo
oportuno a la capacitacién de recursos humanos para la micro o
pequefia empresa y las formas emergentes de empresafiado popular;

asi como para la expansién de consumos internos prioritarios.

Conviene sefialar finalmente que 1las consideraciones
sectoriales, particularmente en los casos de salud y educaciodn,
vienen alcanzando crecientemente mayores responsabilidades
estratégicas en la ejecucién de programas de compensacién. El
examen de los casos nacionales mas recientes a través de la
conformacién institucional y ejecucidén de actividades de nuevos
fondos sociales o fondos de inversién, confirma aquella
observaciodn.
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otas de consulta

1. El documento de CEPAL "América Latina en 1los ochenta:
Principales Tendencias Sociales". LC/R 843 (versidén preliminar)
diciembre de 1989 busca identificar la orientacién y significado
de la evolucién en algunas de las dimensiones nas importantes de
la problemdtica social en 1la regidn. Evalia a partir de
informacién confiable, las tendencias cuantitativas mas

significativas.

2. ,éEPAL/PNUD. "Magnitud de la pobreza en América Latina en los
afios ochenta". Divisidén de Estadistica y Proyecciones {(CEPAL) y
Proyécto Regional para la superacién de 1la Pobreza (PNUD-
RIA/86/004) L.533, Santiago. Abril 1990.

3. Véase en especial el capitulo II y III-D del documento de
CEPAL que examina la evolucidén reciente y situacién actual de las
economias de América Latina y el caribe, y las principales
condiciones para una transformacién productiva con equidad social.

CEPAL, transformacién productiva con equidad LC/G/601.
Santiago. Marzo 1990.

4. Un examen de la evolucién de las politicas sociales en la
regién se encuentra en: Percy Rodriguez Noboa: "Sociedad, Crisis
y Planificacién: Hacia la reorientacién de las politicas sociales™
RLA PNUD/ILPES. Santiago, 1988.

5. Un detenido estudio de 1la crisis econdémica, politicas de
ajuste y la situacioén social a nivel mundial mas las bases de un
enfoque alternativo, se encuentra en: Giovanni Andrea Cornia,
Richard Jolly y Frances Stewart. Ajuste con rostro humano,
proteccién de los grupos vulnerables y promocién del crecimiento.
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publicado por UNICEF. Siglo XXI de Espafia Editores. Madrid,
Espana 1987.

6. El documento de la Conferencia Regional sobre Pobreza en
América Latina y el Caribe, "Bases para una Estrategia y un
Programa de Accién Regional"”, PNUD. Proyecto RLA/86/004. Bogota
1988, contiene conceptos basicos y 1las principales lineas
estratégicas y orientaciones de la accién regional para superar la
pobreza. 'Recoge el compromiso de los paiéeSsde41a;regién frente
a la pobreza.v

7. Eh féiaéi6nVa'la informalidad tiene particular intgrés, la
extensa produccién que ha realizado sobre el téma, el frbgraﬁa
Regioﬁal del Empleo para América Latina y el Caribe, OIT/PREALC;
mas recientes estudios aplicativos realizados en Pery, México'y
algunos centros académicos internacionales. |

8.
las medidas de ajuste y las bases de recuperacién social, se
examinaron en el Seminario Cémo recuperar el progreso social en
América Latina, organizado por el Instituto de Desarrollo Econdmico
(IDE)‘del Banco Mundial, el Instituto Latinoamericano y del Caribe
de Planificacién Econémica y Social (ILPES) y el Fondo de las
Naciones Unidas para la Infancia (UNICEF). Véase IDE, ILPES y
UNICEF. "Como recuperar el progreso social en América Latina"
Enrique de la Piedra, relator. Infoﬁme de un seminario de
politicas del IDE - N° 17. Banco Mundial, Washington, D,C. 1989.

9. OIT/PREALC viene desarollando desde 1987 el concepto de
"Deuda Social", instrumento analitico y orientador especialmente
relevante para procesos en plazos extendidos. Véase en particular:

- PREALC. "Ajuste y Deuda Social", un enfoque estructural,
Santiago, 1987.
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- PREALC. "Deuda Social, qué es, cuanto es y cémo se paga?"
Santiago, 1988.

- PREALC, "Deuda Social: Esquema de diagnéstico y de
recuperacién”. N° 343, Santiago 1990.

10. Véase Maria Thereza Lobo. Politica social e descentralicao:
a experiencia do BNDES/Finsocial pos - 1985; en MPAS, CEPAL 6.
Economia e Desenvolvimento. A politica social em tempo de Crise:
Articulacao Institucional e Descentralizacao. Brasilia 1989.

11. Bolivia. Presidencia de la Repuiblica. Acuerdo Supremo 21450.
Creacién del Fondo Social de Emergencia. la Paz. Noviembre de

1986.

- Véase Fernando Campero. El Fondo Social de Emergencia,
una experiencia exitosa de intervencién temporal en el sector
social. El libro de 1SS, ILPES, ILDIS. “Necesidades bdasicas y
desarollo”. La Paz. 1990, contiene diversas referencias a

andlisis evaluativos de cuatro anos de actuacién del Fondo.

- En relacién al Fondo de Inversién Social (FIS) y nuevas
perspectivas de mediano plazo especialmente para los sectores salud
Yy educacién, diversos informes y documentos de trabajo del Banco
Mundial, contienen renovados instrumentos de especial interés. The
-World Bank. Washington, 1990.

12. chile.. Véase CEPAL. "Chile Transformaciones econdmicas y
grupos sociales (1973-1986) LC/R 692, Santiago 1988.

- Véase Pilar Vergara "Politicas hacia la extrema pobreza
de Chile 1973/1988". FLACSO, Santiago 1990.

- Véase FOSIS. Mimeo. Julio de 1990.
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13. Guatemala: "PNUD-IFDI.  Avances del FIS. Informe de
actividades y perspectivas prepsarado por el consultor. Guatemala,
octubre de 1989.

14. Honduras: Decreto 12-90. Ley del Fondo Hondureno de
Inversién Social (FHIS) "Consideraciones sobre el FHIS",

Tegucigalpa, marzo de 1990.

15. Panama: - Ministerio de Planificacién y Politica Econdmica
"programa de Accién Social™ Fondo de Emergencia Social. El puente
entre-la crisis y la recuperacién. Panamd, marzo 1990.

16. México. Véase. Plan Nacional de Desarrollo: i’rograma
Nacional de Solidaridad. Informe de Ejecucidén 1989. México 1990.

17.  Peri. Instituto Nacional de Planificacién (INP) "Programa de
Compensacién Social". Versién preliminar. Lima. Marzo 1989.

-~ Presidencia del Consejo de Ministros. Crean Programa de
Compensacién Social. D.S. N° 023-89-PCM. Abril de 1989.

18. ‘Venezuela. Presidencia de la Repiiblica. Decreto N° 902 y
documentos de sustentacién técnica de procedimiento de estudio y

aprobacién del Fondo de Inversién Social de Venezuela.

19. - Véase E.A. Brett. Reaching the poorest. Does the World
Bank still Believe in "Redistribution with Growth? en Recovering
in the developing world. The London Simposium on the World Bank
role. The World Bank. Washington, D.C. 1986.

- Distintos documentos aplicados sobre apoyo e implementacion
o fondos sociales, producidos como documentos de trabajo por el
Banco Mundial, contienen diversos avances sobre estos temas. Véase
el documento de trabajo sobre "Superacién de la Pobreza, Servicios
Bidsicos y Fondos de Inversién Social: Guatemala, El1 Salvador Yy
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Honduras". World Bank. Latin American and the Caribbean Regional

Office - Washington, D.C. Junio 1990,

20. El reciente documento de la Divisidén de Desarrollo Social de
CEPAL, "Opciones y falsos dilemas para los anos noventa: Lo Nuevo
y lo Viejo en Politica Social en América Latina", contiene un
detenido analisis de la focalizacidén dentro del contexto de 1la
proyeccién de alternativas para la politica social en los.noventa.
Véase CEPAL LC/R 852 Santiago, diciembre de 1989.

21. En torno a la relacién sector privado y prestacién de
servicios, véase en: Banco Mundial. "Proteccién de la poblaciédn
pobre durante periodos de ajuste". Documento propuesta al Comité
para el Desarrollo dél Banco en abril, Washington, D.C. 1987a. Yy
Banco Mundial. "El funcionamiento de los servicios de salud en
los paises en desarrollo. Una agenda para la reforma". Boletin
de la OPS/OMS. Washington, D.C. 1987b. Ambos documentos son
citados en el documento de CEPAL sefialado en la nota de referencia
20.

22. En un examen comparativo de experiencias compensatorias en la
region, de Francisco Ledn: "Notas sobre instrumentos de politica
de compensacién social en los programas de ajuste y
estabilizacioén®, Julio 1989, se revisan los casos de Bolivia,
Chile y Perd, en relacién a 1la aplicacién de instrumentos
aspecificos para la poblacién rural. Sobre el mismo tema, el
"Informe de Ejecucidén 1989 del Programa Nacional de Solidaridad de
México", (PRONASOL) singulariza las atenciones a Areas
predominantemente rurales y el Fondo de Inversiones Sociales (FIS)
de Guatemala sefiala acciones de especial interés de apoyo al medio

rural.

23. Fernando Romero. "Fondo Social de Emergencia, Bolivia", en
BM/IDE, ILPES, UNICEF. Seminario de Alto Nivel: Cémo recuperar
el Progreso Social en América Latina. Santiago, 1988.
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'24. las elaboraciones preliminares de los principales contenidos
del Fondo de Solidaridad e Iaversién Social de Chile (FOSIS),
sefialan con especial detenimiento la importancia de la generacién
de un sistema integrado de proyectos como cauce de ejeéucién de

las actividades de 1la compensacioén.

25. Véase Ernesto Cohen y Rolando Franco. "Evaluacién de Proyectos
"Sociales". ILPES/ONU y CIDES/OEA. Grupo Editor Latinoamericano.

Buenos Aires. 1988.

26. Véase. Boris Alexis Lima. "Pobreza, alimentacién .y
‘estrategias de sobrevivencia" en Foro de Estrategias para la
Supéraéién. de ‘la Pobreza. Ministerio de la Familia y PNUD.
Caracas, 1988. | |

27. Véase José Matos Mar. "Crisis del Estado y Desborde Popular”.
IEP. - Lima, 1984. El estudio de Matos Mar, es aplicable 'a la
"actual problematica de diversos paises de América Latina.

28. Véase, "Programa Social de Emergencia". Documento de Trabajo.
' Preparado por las cuatro instituciones involucradas. Lima, julio
de 1989. |

29. Véase. Carlos Franco. %"Poiiticas Sociales, desarrollo,
participacién y concertacién”. Examen del proceso integral de
deterioro de las variables sociales y algunas alternativas para
"los afios noventa. Lima. 1988. | | '

30. Véase. PREALC. "Urbanizacién y sector informal en América
‘Latina, 1960-1980". ILa reciente publicacién analiza como casos de
estudio, cuatro paises: Brasil, Chile, Colombia y México.
Santiago, 1990.
T 31, Véasé; PREALC "Evolution of the laboﬁ} market during 1980-
1987". Working Paper. Santiago, 1988. '



55

32. Hernando de Soto ha realizado un andlisis interpretativo,
del sector informal en el Peri. Sobre el tema de derecho y
desarrollo. Véase en particular el capitulo V 4.0. del libro

"El otro Sendero, La Revolucidén informal", Instituto Libertad y
Democracia. Editorial E1 Barranco. Lima- Bogota 1987.

33. Véase. Ministerio de Planeamiento y Coordinacién de Bolivia.
Subsecretaria de Politica Social. Las Politicas Sociales
Sectoriales, Concepcién e Instrumentos. (Versién preliminar). La
Paz. -~Julio 1990.

34. Acerca del marco territorial de las politicas sociales y su
vinculacién con el desarrollo regional como un proceso
necesariamente descentralizado, el estudio de Boisier y Silva

contiene destacados aportes especializados.

- Véase Sergio Boisier Y Verdnica Silva.
"Descentralizacién de politicas sociales y descentralizacidn
territorial: Puntos de interseccién para investigacién y accién".
ILPES-APPR 89/3. Serie ensayos. Santiago. 1989.

35. Véase Percy Rodriguez Noboa. "Factores dindmicos de
crecimiento y acceso social a los servicios esenciales". RLA
PNUD/ILPES. Brasilia. 1989.

36. El informe 1980 del Banco Mundial, contiene un detenido
analisis del beneficio econdmico de inversiones sociales en bienes
y servicios basicos, como nutricién, educacién y salud, referidos

a casos nacionales de diversos paises del mundo.

- Véase World Bank. World Development Report 1980. Part II
Washington, D.C. 1980.
37. Un detenido examen de las perspectivas de procesos de

descentralizacion y desconcentracién y la formulacién de una
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estrategia en torno a la descentralizacioén de la politica social,
-se encuentra en el estudio de Fduardo Palma y Dolores Rufian. "Los
prdcesoé de descentralizacién y desconcentracién de las politicas
sociales en América Latina: ‘enfoque institucional". ILPES-APPS.
Brasili‘a. 1989. '

38. Véase Jorge Vivas Reyna. Recesién, ajuste econdémico y
politica de salud. ONP. UNICEF. Fedesarrollo. Bogota. 1987.

39. Véase Irene Klinger. El rol de la salud en la erradicacidn
de la"pobreza en América Latina. OPS/OMS. Bogota. 1988.

" 40. Véase OPS/OMS. Desarrollo y Fortalecimiento de los Sistemas
Locales de Salud. Washington, D.C.  1989.

41. OPS/OMS. Resoluciones de la XXIX Conferencia Sanitaria

"Panamericana. Washington, D.C. 1989.

42, Véase. Juan Carios Tedesco. La crisis y las perspectivas de
la educacién en América Latina (mimeo).  1989. El documento
incluye un preciso analisis de la realidad educativa regional y
traza las lineas centrales sobre educacién y desarrollo y sus
opciones a futuro. - '

43. Véase. Fernando Riemers. Deuda externa y financiamiento de
la Educacién. Su impacto en Latinocamérica. UNESCO. Santiago.
1990. ) ' |



