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PROGRAMAS DE GENERACION DE EMPLEO Y EL OBJETIVO OCÜPACIONAL 
DE LOS FONDOS DE INVERSION SOCIAL 

A. Introducción 

La urgencia de proporcionar con rapidez empleo e ingresos a 
los grupos soc ia les marginados y más afectados por la c r i s i s 
externa y las p o l í t i c a s de a jus te , determinó que en var ios paises 
de la región se u t i l i z a ran , aún antes de l a década pasada, 
instrumentos de emergencia para acceder a amplios sectores de 
población. 

Estos instrumentos adoptaron, en una primera etapa, 
d i f e r en tes modalidades de programas espec ia les de empleo, a 
través de l os cuales se entregaron ingresos a cambio de la 
par t i c ipac ión de los b ene f i c i a r i o s en t raba jos , generalmente de 
construcción de in fraestructura soc i a l o productiva, o de 
prestación de s e r v i c i o s . 

Sucesivas experiencias en este t i p o de programas l l evaron a 
una evolución que se aprecia principalmente en dos aspectos: En 
primer lugar, de esquemas relat ivamente centra l izados - en cuanto 
a que l a promoción, i d e n t i f i c a c i ó n , diseño, e jecución y 
administración de los proyectos y la supervisión general del 
Programa se encomienda a una entidad del sector públ ico - se 
evolucionó a esquemas cada vez más descentral izados, en los 
cuales las funciones indicadas se r ea l i zan con la par t ic ipac ión 
muy a c t i v a de órganos l o c a l e s , o r gan i zac i ones de l o s 
b ene f i c i a r i o s , ONG's y empresas privadas. 

En segundo lugar, se aprecia una tendencia a reemplazar 
sistemas basados en la d is t r ibuc ión de ingresos a t ravés de 
empleo t r ans i t o r i o , por sistemas en los cuales se quiere 
en fa t i z a r e l resultado productivo - en términos soc ia l es - de las 
inversiones efectuadas, avanzar en l a generación de empleo 
permanente y , f i na lmen t e , c u b r i r no solamente acc iones 
relacionadas con e l mercado del t r aba jo y e l empleo, sino que 
también acciones relacionadas con e l gasto soc ia l en salud, 
educación, v iv ienda, nutr ic ión y par t i c ipac ión de la comunidad. 

Con estos múlt iples ob j e t i v o s se han creado en var ios 
paises de la región, como instrumentos pr inc ipa les del sistema. 
Fondos que obt ienen recursos i n t e rnos y ex t e rnos para 
cana l i zar los a l desarro l l o s o c i a l , cumpliendo una función de 
intermediación f inanciera y de promoción de proyectos soc ia l es , 
que se def inen y ejecutan de manera descentral izada. El ámbito 
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de acción de l o s Fondos es más amplio que e l de l o s programas 
ocupacionales: además de la generación de empleo e ingresos de 
emergencia mediante proyectos intens ivos en mano de obra, se 
intenta l a creación de ocupaciones permanentes a t ravés de 
microempresas, autoempleo y ac t i v idades cooperat ivas de d i s t in ta 
Indo le , rura les y urbanas, y l a or ientac ión de gasto hacia l os 
grupos más desproteg idos. 

En es t e documento se efectúan consideraciones r e f e r en tes a 
l o s Programas de Empleo y a l o s Fondos de Emergencia o de 
Invers ión Soc i a l , desde e l punto de v i s t a de su re lac ión con e l 
mercado de l t r aba j o y de su e f e c t o en l a s i tuac ión labora l y 
s a l a r i a l . 

B. Procframas espec ia les de empleo 

Diversos programas de gasto públ ico con la f i na l i dad de 
generar ocupaciones e ingresos para l os grupos soc ia l es más 
a fec tados por l as c r i s i s reces i vas , se han apl icado en l a región 
desde mediados de l o s años 70. 

Hay va r i o s aná l i s i s de estos programas a l o s cuales e l 
presente documento se remite 1/. Las evaluaciones indican que 
l o s programas fueron un medio v á l i d o para crear con rapidez 
fuentes de t r aba j o y proveer un ingreso a f ami l i a s pobres o 
ind igentes . Su ca rac t e r í s t i c a p r inc ipa l fue su masividad. No 
hay otra fórmula más e f e c t i v a para crear en muy cor to plazo 
t r aba j o s e ingresos para porcenta jes s i g n i f i c a t i v o s de la 
poblac ión. 

Desde e l punto de la f o c a l i z a c i ó n de l gasto , l o s programas 
permit ieron cana l i zar l os recursos a la población más pobre e 
ind igente , l o que se exp l i ca , en par te , porque las remuneraciones 
son en general muy ba jas , y por l as ca rac t e r í s t i c a s de las 
ocupaciones que se generan. S i r v i e ron además para aumentar la 
pa r t i c i pac i ón soc i a l y la v inculac ión con e l proceso productivo 
de amplios sectores de población. 

No obstante estas c a r a c t e r í s t i c a s pos i t i v a s l o s programas 
fueron ob j e t o de c r i t i c a s en va r i o s aspectos importantes. 

En primer lugar , se l e s c r i t i c ó por e l carácter t r a n s i t o r i o 
de l empleo generado. Como se ha dicho, la mayor parte de és te se 
ocupó en obras de construcción de in f raestructura y o t ras de 
carác te r igualmente t r a n s i t o r i o . Esto, s in embargo, se der iva de 
l a concepción misma del instrumento: se trataba de entregar 
empleos e ingresos en s i tuaciones coyunturales de emergencia en 

1/ Véase PREALC: Empleos de emercrencia (Santiago, PREALC, 
1988) y La creación del empleo en períodos de c r i s i s^ s e r i e 
Inves t i gac iones sobre empleo/24 (Santiago, PREALC, 1985). 
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e l mercado de l t r aba j o . Se suponía por l o s gobiernos, que estas 
s i tuac iones se superarían en períodos cor tos y c[ue, a l i n i c i a r s e 
la r eac t i vac i ón , e l proceso económico pe rm i t i r í a aumentar l a 
ocupación y l o s sa l a r i o s . En algunas de las exper ienc ias esto no 
ocurr ió tan pronto como se esperaba y programas concebidos como 
t r a n s i t o r i o s t u v i e r o n e x i s t e n c i a durante p e r í o d o s muy 
prolongados. 

Una segunda ob jec ión fue la muy baja product iv idad de l os 
empleos y de la invers ión . Esto fue especialmente e f e c t i v o en 
l o s i n i c i o s de cada uno de l o s programas. Dada l a urgencia con 
que debieron I n i c i a r s e , l o s gobiernos no lograron, con su f i c i en t e 
rap idez , implementar mecanismos i n s t i tuc i ona l e s , disponer de 
p r o y e c t o s su f i c i en t e s y sistemas de e j ecuc ión . En esas 
c i r c u n s t a n c i a s p a r t e s c o n s i d e r a b l e s de l o s t r a b a j a d o r e s 
contratados se dedicaron a tareas o s e r v i c i o s que no se derivaron 
en obras o bene f i c i o s permanentes. No obstante, a medida que 
algunos de estos programas se fueron prolongando en e l tiempo, 
l a s i n e f i c i e n c i a s i n i c i a l e s se superaron en c i e r t o grado y se 
lograron resultados más product ivos. Por o t ra par te , es 
necesar io tener en cuenta que, en es te t i p o de programas, la 
product iv idad debe medirse en términos s o c i a l e s que no permite 
muchas veces c r i t e r i o s cuant i ta t i vos e s t r i c t o s . 

Un f a c t o r que i n f luyó en l a ba ja product iv idad de los 
programas fue e l in t e rés en maximizar e l número de trabajadores 
b e n e f i c i a r i o s . Esto l l e v ó a e x i g i r porcenta jes muy elevados del 
g a s t o t o t a l en sa l a r i o s , dejando márgenes reducidos para 
mater ia les y herramientas. Los proyectos e l e g i b l e s en estas 
condiciones debían ser muy intens ivos en mano de obra y la 
product iv idad de l as ocupaciones r esu l t ó muy ba j a . En etapas 
pos t e r i o r es estos l í m i t e s se fueron f l e x i b i l i z a n d o para permi t i r 
una mayor product iv idad. 

Otro f a c t o r que i n c i d i ó en l o s problemas de productividad 
fueron l a s c a ra c t e r í s t i c a s de la mano de obra ocupada. En una 
proporción muy considerable l o s programas captaron población 
anteriormente pasiva, que se incorporó a l mercado de l t r aba j o por 
e l hecho de e x i s t i r esta oportunidad de obtener un ingreso. La 
f a l t a de exper iencia labora l y , frecuentemente, que l o s proyectos 
no co r r espond ían a l a s c a r a c t e r í s t i c a s de l as personas 
contratadas, d i f i c u l t ó obtener resultados product ivos . 

Una te rcera c r í t i c a se centró en l o s ba jos n i ve l e s 
s a l a r i a l e s , y la ausencia de seguridad soc i a l y o t ras garantías 
de l a l e g i s l a c i ó n de l t r aba j o . En estos aspectos, las 
s i t u a c i o n e s fueron d i s t i n t a s en d i f e r en t e s programas; sin 
embargo, en la mayoría de l as exper ienc ias l o s sa la r i os 
fueron i n f e r i o r e s a l s a l a r i o mínimo y , en algunos casos, só lo un 
r educ ido p o r c e n t a j e de é s t e . A pesar de las bajas 
remuneraciones - algunos gobiernos no las consideraron sa l a r i o 
sino subsidio - ex is ten estudios que muestran que l os ingresos 
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obtenidos en programas de empleo const i tuyeron más de l 50 por 
c i en to de l o s ingresos t o t a l e s de un a l t o porcenta je de las 
f am i l i a s de l o s b e n e f i c i a r i o s . Esto indica que l os programas 
fueron en economías muy reces ivas y con a l t í s imas tasas de 
desocupación ab i e r t a , un medio de supervivencia para l a población 
más a fec tada . Se c r i t i c ó también, en materia de s a l a r i o , que l os 
programas no reconocían d i f e r en tes n i v e l e s de c a l i f i c a c i ó n . As í 
ocurr ía en l o s programas i n i c i a l e s que tuv ieron un carácter 
marcadamente emergencial . Sin embargo, programas pos te r i o res 
es tab l ec i e ron d i f e r e n c i a l e s s a l a r i a l e s l o que contribuyó a 
aumentar l a product iv idad de l empleo. 

Un aspecto ad ic iona l que fue ob j e to de c r í t i c a en algunos 
de l o s pa íses que adoptaron programas de empleo fue l a tendencia 
a una exces iva p o l i t i z a c i ó n de l os mismos. 

Si b ien es indudable que a l adoptarse un programa destinado 
a b e n e f i c i a r a un porcenta je elevado de población ex is ta un 
propós i to de ind icar con c lar idad l a preocupación de l a autoridad 
por l a s i tuac ión labora l y de ingresos, en algunas exper iencias 
l a o r i en tac ión p o l í t i c a l l e g ó a excesos que, en d e f i n i t i v a , 
terminaron por crear r es i s t enc ias que impidieron la continuación 
de l programa. 

Finalmente, en re lac ión a l esquema organ i za t i vo de los 
programas se c r i t i c ó una or ientac ión más o menos centra l i zada que 
d i f i c u l t ó una mejor operator ia . 

Hubo programas en que la mayor par te de las funciones 
fueron responsabi l idad de un órgano públ i co . En o t ros , se 
ap l icaron mayores grados de descentra l i zac ión , en e l sentido de 
entregar l a i d e n t i f i c a c i ó n , diseño, e jecuc ión y supervis ión de 
l o s proyectos a municipios u otros órganos públ icos l o ca l e s o 
s e c t o r i a l e s . En es t e aspecto, la tendencia fue claramente a la 
descent ra l i zac ión progres iva l legándose, f inalmente, a incorporar 
l a p a r t i c i p a c i ó n de empresas privadas con t ra t i s t as , como 
e j ecutoras de l o s proyectos. 

En s í n t e s i s , desde e l punto de v i s t a de su e f e c t o sobre e l 
empleo y l o s ingresos , se puede señalar que l as exper iencias 
l a t inoamer i canas en programas espec ia l es de empleo fueron 
e f i c i e n t e s para generar ocupación a masas muy considerables de 
personas y proporc ionar les un ingreso de subsistenc ia . Como 
instrumento t r a n s i t o r i o y emergencial cumplieron e l r o l para e l 
cual fueron concebidos. No obstante, tuv ieron d e f i c i e n c i a s que 
deben tenerse en consideración para e v i t a r r e p e t i r l a s en la 
implementación de l o s fondos de emergencia o de invers ión s o c i a l . 

a) El problema de la productividad de l empleo generado: se 
reconoce l a necesidad de aumentar la productiv idad del empleo 
generado, en términos de que las obras que -se e jecuten y l os 
s e r v i c i o s que se presten tengan una u t i l i d a d soc i a l s i g n i f i c a t i v a 
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que se traduzca en bene f i c i o s para l o s par t i c ipantes y generación 
de ocupaciones permanentes que perduren a l f i n a l i z a r l o s t raba jos 
de construcción. No obstante és to , e l o b j e t i v o de crear empleo 
para l a población desocupada o subocupada no puede r e l ega rse a un 
segundo plano. En es te sent ido, l a e l ecc i ón de l o s t i p o s de 
p r o y e c t o s , de l as t ecno log ias que se u t i l i z a r á n , de l o s 
mater ia les e insumos, y de l porcenta je de l gasto que debe 
dest inarse a l pago de sa l a r i o s t ienen que c o n s t i t u i r elementos 
fundamentales en l a evaluación de l o s proyectos y de sus e f e c t o s . 

b) Generación de empleo productivo permanente. Como se ha 
señalado l o s programas de empleo se centraron en l a ocupación 
t r a n s i t o r i a , de emergencia. Los Fondos deben aumentar l a 
p r i o r i d a d d e l empleo product ivo permanente a t ravés de l 
f inanc iamiento de microempresas, autoempleo y ac t i v idades 
c o r p o r a t i v a s . Los Fondos se han creado como entidades 
t r ans i t o r i a s or ig inalmente, pero cumplen una función que puede 
hacerse más permanente. En la medida que se s iga en esta 
d i recc ión , con mayor razón las funciones de l o s Fondos r e l a t i v a s 
a l mercado de l t r aba j o deben o r i en tarse a l a creac ión de 
ocupaciones productivas permanentes como l as indicadas. 

c ) La descentra l i zac ión como elemento c lave de opera tor ia . 
Muchos de l o s programas fueron excesivamente cent ra l i zados l o 
cual d i f i c u l t ó su operación y disminuyó su e f i c i e n c i a . Los 
Fondos deben cumplir esencialmente como captadores de recursos 
externos e internos y entes promotores de programas y proyectos 
de empleo y de gasto s o c i a l . La descent ra l i zac ión permite que 
l os propios b e n e f i c i a r i o s par t i c ipen a t ravés de sus comunidades 
l o ca l e s en la i d e n t i f i c a c i ó n de sus necesidades más urgentes. 
Interesa no só lo promover l a presentación de sugerencias e ideas 
de proyectos s ino que éstos tengan un diseño t écn ico adecuado, l o 
cual requ iere f o r t a l e c e r la capacidad de l o s municipios y de las 
comunidades l o c a l e s . Asimismo, éstas deben cumplir un r o l 
centra l en l a e jecuc ión de l o s proyectos y programas, de manera 
de m e j o r a r su f o c a l i z a c i ó n y r e d u c i r l o s c o s t o s de 
a d m i n i s t r a c i ó n . La d e s c e n t r a l i z a c i ó n señala también la 
conveniencia de incorporar desde e l comienzo l a pa r t i c i pac i ón de 
l as ONG's, l o s municipios y comunidades l o ca l e s por un lado, y de 
l as entidades internac iona les donantes y f inanc iadoras , por e l 
o t ro . De esta manera se asegura l a d i spon ib i l i dad de recursos y 
se cuenta con una estructura de i d e n t i f i c a c i ó n y e jecuc ión de 
programas y proyectos . Es importante también contar con l os 
min is te r i os de p l a n i f i c a c i ó n y l o s min i s t e r i os y entidades 
s e c t o r i a l e s de f in iendo con prec i s ión que e l Fondo es una fuente 
de recursos y as i s t enc ia técnica que complementa y contribuye a 
su funcionamiento y no const i tuye un órgano competidor de sus 
f i na l i dades . Por últ imo, l a par t i c ipac ión de empresas privadas 
con t ra t i s tas es conveniente precautelando que l os márgenes de 
ganancia no s i gn i f i quen una f i l t r a c i ó n de recursos a grupos 
soc ia l es no de f in idos entre l os o b j e t i v o s . La pos i b i l i dad de 
e l e g i r por concurso a l as empresas teniendo en cuenta las 
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c a r a c t e r í s t i c a s de su organización, l o s costos de l proyecto y e l 
empleo generado, es una modalidad que se u t i l i z ó con é x i t o en una 
exper ienc ia de programas de empleo. 

d) Es esenc ia l que l os sa la r i os que se paguen sean una 
c o n t r i b u c i ó n s i g n i f i c a t i v a a l i n g r e s o f a m i l i a r de l o s 
pa r t i c i pan tes . Con es te propósi to l os Fondos debieran estab lecer 
que l o s t raba jadores reciban la remuneración normal v i g en t e para 
l a ac t i v idad correspondiente. Deben incorporar también los 
b e n e f i c i o s de seguridad soc ia l y otras garant ías es tab lec idas en 
l a l e g i s l a c i ó n de l t r aba j o , s in p e r j u i c i o de que pueda t ra ta rse 
de empleos t r a n s i t o r i o s . 

c . La exper ienc ia de l FSE de Bo l i v i a 

El es tab lec imiento de l Fondo Socia l de Emergencia (FSE) de 
Bo l i v i a marcó e l i n i c i o de una nueva etapa en la operación de 
mecanismos para generar empleos, d i s t r i b u i r ingresos y mejorar 
l a s condiciones soc i a l e s de los grupos más afectados por la 
c r i s i s y e l a ju s t e . 

La exper ienc ia del FSE es considerada como un éx i t o 
operacional que, en l a actual idad, s i r v e de ejemplo a muchos 
pa íses que se encuentran en l a etapa de adaptar es t e t i p o de 
programas a sus propias necesidades y recursos. 

El impacto de l os resultados de esta ins t i tuc i ón debe 
medirse en r e l ac i ón a l l ogro de l o s o b j e t i v o s propuestos, que 
pueden s i n t e t i z a r s e en l os s igu ientes : 

a) D i s t r i bu i r ingresos a t ravés de proyectos intens ivos en 
mano de obra. 

b) Complementar e l apoyo a l ingreso a t ravés de la 
creac ión, ampliación, o mejoramiento de sistemas que operan en 
l o s campos a s i s t enc i a l e s de nutr ic ión , salud y educación. 

c ) Intermediar recursos para l a e jecución de obras de 
contenido s o c i a l y garant i zar su cal idad a f i n de asegurar su 
f inanciamiento fu turo . 

d) Mejorar ingresos y e v i t a r mayor desempleo a t ravés de 
pequeños proyectos de in f raestructura económica, s oc i a l y de 
apoyo a l a producción. 

Los o b j e t i v o s anter iores pueden agruparse en dos ideas 
fundamentales. La primera, d i s t r i b u i r ingresos a t ravés de la 
generación de empleo; la segunda, la r ea l i z a c i ón de obras de 
contenido s o c i a l que cumplen una doble función: de apoyo a la 
in f raes t ruc tura s oc i a l ( s e r v i c i o s bás icos , construcciones en 
salud y educación) , y de in f raestructura económica ( r i e go , 
caminos de acceso, e t c . y proyectos product ivos ) . 
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Las acciones d i r i g i d a s a l l og ro de l as metas propuestas han 

experimentado a jus tes sucesivos de acuerdo con la pos ib i l i dades y 
l imi tac iones del contexto nacional y de l as potenc ia l idades de 
transformación de l FSE. Sin embargo, e l alcance de su labor 
puede medirse objet ivamente en sus r ea l i z a c i ones , tanto en 
términos de l a captación de recursos como de e jecuc ión de 
proyectos, y , en últ imo término, de las obras y de l empleo 
generado. A continuación se resume brevemente l as pr inc ipa les 
r ea l i zac i ones de l FSE. 

1. Captación de recursos 

Un l og ro s i g n i f i c a t i v o de l FSE es l a obtención de l os 
recursos necesarios para la e jecuc ión de l o s proyectos , no só lo 
por e l monto sino también por l a d ivers idad de organismos y 
agencias f inanciadoras . 

El monto de recursos captados a l a fecha por e l FSE 
asciende a 230 mi l lones de dó lares , de l o s cuales e l 48 por 
c i en to corresponde a donación, 37 por c i en to a c r éd i t os blandos, 
y un 15 por c i ento a f inanciamiento l o c a l de l Tesoro General de 
la Nación. Estos recursos const i tuyen un s i g n i f i c a t i v o aporte a l 
f inanciamiento de l a balanza de pagos, e l que equiva le a un 25 
por c i en to de l d é f i c i t en cuenta co r r i en t e de l año 1989. En 
r e l ac i ón a l PIB, e l monto de invers ión representa entre e l dos y 
e l t r e s por c i en to , y un porcenta je cercano a l d i ez por c i en to de 
l a invers ión de l sec tor públ ico no f i nanc i e r o . 

2. Obras ejecutadas 

Uno de l o s o b j e t i v o s p r inc ipa l e s de l FSE ha s ido e l de 
r e a l i z a r obras de in f raes t ructura y s e r v i c i o s destinadas a grupos 
de ba jos ingresos . A es te respecto e l FSE ha s ido re lat ivamente 
ex i t o so . Por un lado, se ha e jecutado un gran número de obras 
que se han d i s t r i bu ido en todo e l t e r r i t o r i o nacional y que han 
cubier to a d iversos sectores económicos y s o c i a l e s , pero por 
o t ro , no se ha l l egado a l os grupos de pobreza extrema. Esto se 
ha v i s t o obstacul izado por l a escasa d i spon ib i l i dad de medios 
mater ia les y de recursos humanos necesar ios para presentar 
proyectos en esos es t ra tos y , también por t r a t a r s e muchas veces 
de áreas geog rá f i cas de muy d i f i c i l acceso. 

3. Empleo generado 

Un o b j e t i v o i n i c i a l de l FSE era e l de crear empleo 
temporal, constituyéndose as i en un p a l i a t i v o de cor to p lazo . Un 
tiempo después de su i n i c i o , e l FSE, s in d e j a r ese o b j e t i v o de 
lado, pone más én fas i s en e l impacto de mediano y la rgo p lazo de 
l o s proyectos . Muchos de l o s t rabajadores no eran desempleados, 
pero s i lograron mejorar su ingreso mensual. 
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Además de l o s logros de l FSE, en función de l o s ob j e t i v os 
propuestos, se observa, impactos no esperados que deben ser 
mencionados por su importancia para o t ras exper ienc ias de este 
t i p o en o t ros pa ises . 

Hay dos t i pos de impactos no esperados de l FSE: e l primero 
es e l impacto ins t i tuc iona l y e l segundo, e l impacto de la 
pa r t i c i pac i ón comunitaria. 

Algunos de l o s problemas que e l FSE debió en f rentar en sus 
i n i c i o s fue l a ausencia de una red i n s t i t u c i o n a l preparada para 
t r aba j a r con e l Fondo. Es d e c i r , no había l a in f raestructura 
requerida para presentar proyectos , ni menos la ag i l i dad y 
e f i c i e n c i a necesar ias. El FSE debió r e a l i z a r una importante 
labor de promoción que en l a actual idad muestra su e f e c t o 
p o s i t i v o . 

En l a s ins t i tuc iones e s ta ta l e s (M in i s t e r i os , Corporaciones 
de Desar ro l l o , Pre fecturas , A l c a l d í a s ) , l a magnitud de l impacto 
de l FSE es d i s t i n t a según las c a r a c t e r í s t i c a s de las mismas. El 
impacto fue s i g n i f i c a t i v o en aquel las ins t i tuc i ones en que e l 
f inanciamiento de l FSE r e v i t a l i z ó sus ac t i v idades . Esto sucedió, 
por e jemplo, con e l Consejo Nacional de Ed i f i cac iones Escolares y 
con e l S e r v i c i o Nacional de Desarro l lo de Comunidades. También 
e l impacto fue importante en aquel las ins t i tuc iones que no 
contaban con la capacidad ins t i tuc i ona l necesar ia , como por 
ejemplo l a s a l ca l d í a s . El impacto fue menor en e l caso de 
i ns t i tuc i ones que tuvieron un r o l de superv is ión, ya que su 
t r aba j o estuvo más l i gado a l as entidades e jecutoras que a l 
Fondo. 

En un comienzo se suscitaron d i f e r e n c i a s en l a forma de 
en f rentar l a problemática soc i a l con l as ONG's, l o que hacía 
prever una r e l ac i ón compleja que podría disminuir la e f i c i e n c i a 
en e l l o g ro de las metas de l Fondo. Sin embargo, e l FSE ha 
logrado mejorar l a re lac ión Estado/ONG's, mediante un mejor 
acceso a espacios de debate y r e f l e x i ó n i n t e r i n s t i t u c i o n a l . Las 
ONG's cuentan actualmente con un mayor acceso a recursos 
f i nanc i e r o s , ya sea en forma d i r ec ta o, por primera vez , a 
c r éd i t o s concesionales. La r e lac ión ONG's/FSE se caracter i za 
ahora por un nuevo e s t i l o de t r aba j o , más f l u i d o , desprov isto de 
l as trabas burocrát icas que tradic ionalmente caracter izaban las 
r e l ac i ones entre organismos gubernamentales y no gubernamentales. 

Por ú l t imo, aunque no menos importante, un aporte ind i rec to 
s i g n i f i c a t i v o de l FSE ha sido e l apoyo a l a i n i c i a t i v a privada, 
a l ser l o s proyectos ejecutados por con t ra t i s tas de l sector 
pr ivado . Un número aproximado de 800 con t ra t i s tas ha estado 
involucrado en la e jecución de proyectos f inanciados a t ravés del 
FSE. 
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El segundo t i p o de impacto no esperado de l FSE se r e f i e r e 

a l grado de par t i c ipac ión que ha logrado de par te de las 
comunidades involucradas en l o s proyectos . A pesar de l a 
desconfianza i n i c i a l , f inalmente se obtuvo l a conf ianza de las 
comunidades. 

La razones que han hecho pos ib l e es te é x i t o r e l a t i v o se 
pueden s i n t e t i z a r en l as s i gu ientes : 

a) El carácter autónomo de l a i n s t i tu c i ón , l a que, a l 
depender d i r e c t amen t e de l a Pres idencia de l a República 
p o s i b i l i t ó un respaldo p o l í t i c o a l más a l t o n i v e l . Las acciones 
de l Fondo contaron con e l apoyo de todos l os sec to res . Tanto e l 
proceso de captación como e l de administración de recursos ha 
sido e f i c i e n t e grac ias a la autonomia admin is t ra t i va , t écn ica y 
f i nanc i e ra . Por e l hecho de tener un carác te r de excepción, y , 
por l o tanto , a l nó r e g i r s e por la l e g i s l a c i ó n de l sector 
públ ico , e l FSE ha podido e v i t a r l a burocrat i zac ión , l o que ha 
permit ido a g i l i z a r sus ac t i v idades . 

b) El a l t o n i v e l t écn ico y l as c a r a c t e r í s t i c a s de l equipo 
humano que ha const i tu ido e l FSE ha s ido o t ra de l a s causas de su 
é x i t o . El equipo ha estado caracter i zado por su e s p í r i t u 
innovador, f l e x i b l e y de mentalidad empresar ia l . E l l o peirmitió 
una continua adaptación a l as d i s t i n t a s ex igenc ias surgidas 
durante l as d iversas etapas de funcionamiento de l fondo. En 
muchos casos fue necesar io r e a l i z a r r e v i s i ones y correcc iones 
sobre l a marcha tanto de l o s métodos como de l o s sistemas 
u t i l i z a d o s en l a se l ecc ión , evaluación y seguimiento de l os 
proyectos . El a l t o n i v e l de l o s funcionar ios se l o g ró , en par te , 
a l o f r e c é r c e l e s remuneraciones compet i t ivas con l a s de l sector 
pr ivado, l o que permit ió se lecc ionar a un equipo idóneo, además 
de una gran motivación de ser-vicio a l pa ís transmit ida desde l a 
Dirección E jecut i va a todos l o s n i v e l e s . 

c ) La temporalidad del Fondo y su carác te r de emergencia 
fueron determinantes en l a ag i l i dad de l a s ac t i v idades de l a 
i n s t i tuc i ón . Los mecanismos de funcionamiento se es tab lec i e ron 
durante l a marcha, pero estando concientes de que, en un período 
de f i n i do , debían lograrse metas e s p e c i f i c a s . 

d) El sistema de contro l computacional implementado en e l 
FSE ha hecho pos ib l e contar con información oportuna y c on f i ab l e 
sobre t odas l a s a c t i v i dades que se r e a l i z a n . E l l o ha 
p o s i b i l i t a d o una permanente comunicación con todos l os organismos 
re lacionados con e l Fondo, en espec ia l con l o s organismos 
f inanc iadores . Además, ha permit ido a l Fondo tener un contro l 
permanente de l a s i tuac ión de cada uno de l o s proyectos . El FSE 
cuenta además, con un sistema de comunicación exce lente que ha 
a g i l i z ado e l proceso de toma de dec is iones , en pa r t i cu l a r en 
aquel los casos de proyectos que están a l e j ados de l a o f i c i n a 
cen t ra l . 
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D. Limitaciones de l o s Fondos de Desarro l lo Soc ia l 
que surgen de l a experiencia bo l i v iana 

a) Una l im i tac ión que surge de l a exper ienc ia de Bo l i v i a es 
que l o s proyectos de l FSE no formaron par te de un paquete 
coherente de p o l i t i c a s soc i a l e s . El FSE respondia a l a demanda, 
por su carác ter de emergencia, y no a una p o l í t i c a s o c i a l g loba l 
que p r i o r i z e las necesidades. Como consecuencia, se t i enen obras 
que no responden a una p l an i f i c a c i ón y , por l o tanto , en algunos 
casos, no se ha podido garant izar l a continuidad de l a s mismas. 
En estos casos, l as obras (Redaron como simples construcciones, 
s in proporcionar e l b e n e f i c i o que se esperaba por l a ausencia de 
ins t i tuc i ones u organizaciones con capacidad de hacer uso de 
e l l a s o de implementar l os s e r v i c i o s complementarios, como es e l 
caso de algunas postas san i ta r ias , o e l caso de a l can ta r i l l ados 
donde l o s b e n e f i c i a r i o s no t ienen l os recursos para ins ta la r 
redes dom i c i l i a r i a s hacia las redes p r inc ipa l es construidas por 
e l Fondo. 

b) Debido a l carácter de emergencia de l Fondo en los 
i n i c i o s no se contó con metodologías n i c r i t e r i o s de evaluación y 
se l ecc i ón de proyectos . Esto fue conformándose durante la 
marcha, l o que en l as nuevas exper iencias debería poder hacerse 
con anter io r idad . En re lac ión a la población o b j e t i v o , resul ta 
muy d i f í c i l l l e g a r a l o s grupos en extrema pobreza, debido a la 
f a l t a de capacidad de e jecución de proyectos y a r e s t r i c c i ones de 
l o s f inanc iadores . En es te caso, se l l e g ó a l o s pobres, pero no 
a l o s ind igentes . 

c ) Un aspecto que l im i ta l o s e f e c t o s de es te t i p o de 
exper ienc ias se re lac iona con los sa l a r i o s pagados. Es d i f í c i l 
que l a i n s t i tuc i ón o f r ezca a l os t raba jadores en l a s obras, e l 
pago de un s a l a r i o mínimo. Por e l cont rar i o , se t r a ta de que e l 
s a l a r i o o f r e c i d o sea menor que e l de l mercado para e v i t a r e l 
t ras lado de personas ocupadas a proyectos de l FSE. 

E. Problemas crue surgen v deben tenerse 
en cuenta en las nuevas exper iencias 
de e s t e t i p o 

1. La urgencia con que frecuentemente se han in i c i ado los 
programas. En es te punto la exper iencia de l Fondo es bastante 
importante. Esta urgencia l l e v a a improvisar en la se l ecc ión de 
proyectos , en la organización, e jecuc ión, evaluación y contro l de 
l o s t r a b a j o s . En l os planes futuros se sugiere que se cuente con 
una car te ra de proyectos , antes de dar i n i c i o a l programa. 

2. Las ba jas remuneraciones pueden considerarse también como 
un problema por sus e f e c t o s soc ia l es y por sus e f e c t o s sobre la 
ca l idad de las obras. 
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3. Existen problemas de f inanciamiento, es d e c i r , no todos l os 
países que quieren tener un Fondo Soc ia l de Emergencia logran e l 
f inanciamiento y és t e es un punto muy importante a considerar a l 
diseñar es t e t i p o de programas. 

Para f i n a l i z a r , se resumen algunas conc lus iones y 
recomendaciones que surgen de las exper ienc ias pasadas y que 
pueden ser ú t i l e s de tener en cuenta en l os planes que se están 
diseñando actualmente en América Lat ina. 

1. Uno de l o s r equ i s i t o s p r inc ipa l e s y obvio para e l é x i t o de 
estos Fondos es l a capacidad de obtener recursos. 

2. Otro aspecto importante es e l de tener facu l tades que l e 
permitan un funcionamiento á g i l l o cual quedó demostrado por l a 
exper ienc ia de l Fondo, donde e l hecho de ser un organismo 
autónomo, l e ha dado la a g i l i dad necesaria para r e a l i z a r l os 
proyectos que ha e jecutado en tan cor to tiempo. 

3. Para un mayor é x i t o en l o s futuros fondos que se 
implementen, se recomienda contar con car teras de proyectos en 
forma ant ic ipada, in tens ivos en e l uso de mano de obra. 

4. Los programas deberán tener en cuenta l a s c a r a c t e r í s t i c a s 
de l o s par t i c ipantes , ya que es muy d i s t i n t o un plan que es té 
d i r i g i d o a jóvenes desocupados, que uno d i r i g i d o a mujeres. Si 
una mujer debe cumplir un doble r o l en su hogar y de trabajadora 
fuera de l hogar, es importante tomar en cuenta es to en e l aspecto 
de horar ios , d i s tanc ias , e t c . 

5. La conveniencia de an t i c ipar la c r i s i s de desempleo y 
atenuar e l desempleo y subempleo es t ructura l r equ ie re , además, 
contar con un esquema ins t i tuc i ona l permanente que pueda basarse 
en entidades ex i s t en t es . 

6. La exper ienc ia latinoamericana parece recomendar que e l 
esquema ins t i tuc i ona l contemple un órgano centra l dependiente de l 
más a l t o n i v e l p o l í t i c o y de pre f e renc ia ubicado en l as o f i c i n a s 
o M in i s t e r i os de P l a n i f i c a c i ó n , integrada por representantes de 
cas i todos l o s m in i s t e r i os . Junto a l n i v e l centra l debería 
e x i s t i r l a Secre tar ía E j ecut i va , encargada de promover y l l e v a r 
adelante e l programa, a t ravés de entidades descentra l i zadas 
t e r r i t o r i a lmen t e , debe e x i s t i r la pos ib i l i dad de subcontratar la 
e jecuc ión de obras o s e r v i c i o s con empresas const i tu idas por l o s 
propios b e n e f i c i a r i o s . 

7. Es necesar io que l os programas contemplen s u f i c i e n t e s 
recursos para mater ia les , insumos, contratac ión de t r aba j o 
c a l i f i c a d o ya que en algunos casos de planes de empleo l a s obras 
se atrasan porque s i bien están l o s t raba jadores , no hay la 
d i spon ib i l i dad de insumos requeridos para r e a l i z a r l a s obras. 
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8. Es importante que ex is ta un in t e rés d i r e c t o en las obras 
que se e jecutan por parte de l os t raba jadores que par t i c ipen en 
e l programa. 

9. Es esenc ia l que l os sa l a r i o s que se paguen, sean una 
c o n t r i b u c i ó n s i g n i f i c a t i v a d e l i n g r e s o f a m i l i a r de l o s 
pa r t i c i pan t es . 

10. Los programas de empleo deberían considerar la pos ib i l i dad 
de capac i tar a por l o menos una par te de l o s trabajadores 
pa r t i c i pan tes , con e l f i n de que e l e f e c t o sea de mediano y largo 
p lazo . 

11. En l a se lecc ión de los proyectos deberá darse pre f e renc ia a 
l o s que tengan e f e c t o s permanentes sobre l a generación de 
empleos, como son l o s de r i e go , mejoramiento de t i e r r a s , 
capac i tac ión , formación de pequeñas microempresas. Los usuarios 
de l a s obras deben pertenecer a l o s grupos o b j e t i v o s , éstos deben 
p a r t i c i p a r en l a se lecc ión de l o s proyectos a e j ecutarse . 

12. El Fondo y sus programas y proyectos deben hacerse en 
coordinación con otros programas de l gobierno. En estudios 
r ea l i z ados por e l PREALC se ha observado que eso no siempre ha 
ocurr ido a s i . La marginalidad de l a pobreza t i ene un carácter 
i n t e g r a l en su superación y por l o tanto , su superación requiere 
de un paquete de p o l í t i c a s coherentes integradas. La magnitud de 
l o s recursos requeridos para es te f i n ex i ge d e f i n i r l o s programas 
que se implementen, tanto en término de l o s grupos de ingreso, 
como de l a s áreas geográ f i cas que se ben f i c i a rán con e l l o s . 






