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RESUMEN

* Las tendencias tan definidas hacia una mayor participacion de la poblacién en procura de sus mejoras
sociales forman parte de cambios impulsados en la politica social, que responden en alto grado a los
imperativos de la reestructuracion econdmica a escala mundial. Con el retraimiento del Estado se

"abren espacios que, en el campo del combate a la pobreza, los llenan principalmente las
organizaciones no gubernamentales (ONG) y las comunidades mismas.

Merced a las reformas del Estado, los procesos de descentralizacién y fortalecimiento de los
poderes locales han avanzado en unos pafses centroamericanos méis que en otros, induciendo a veces
formas de participacién comunitaria impuestas, o bien aprovechando las existentes —genuinas y
esponténeas— en las que la regién ha sido rica. Las experiencias en el campo del. combate a la
pobreza, de la salud, la educaci6n y la vivienda muestran cambios trascendentes en este sentido.

Esta participacién comunitaria en la gestion y el financiamiento de su desarrollo.social pueden
tener un efecto doble. Por una parte, afirma la democracia, aviva el compromiso de la poblacién
beneficiada y aumenta la eficiencia de los programas econdmicos y sociales. Por la otra, transfiere
el Estado parte de su responsabilidad a comunidades empobrecidas y, a menudo, impreparadas. Esta
tendencia hacia la autosuficiencia podria inhibir a las comunidades de recurrir al Estado, que es
patrimonio de todos, y de ellas aun més, dada su irrenunciable funcién solidaria y redistributiva.
El Estado debe velar porque las comunidades estén todas estructuradas orgénica y funcionalmente
y que cuenten con los conocimientos y financiamiento suficientes para operar en las nuevas
modalidades.

Simultaneamente, deben reconocerse las Ventajas comparativas de las ONG en la atencién de
las necesidades bésicas de los grupos vulnerables a nivel local, donde han avanzado excepcionalmente
en el desarrollo de metodologias idéneas. '
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INTRODUCCION

El abandono de patrones paternalistas ha pasado a constituir uno de los postulados mas importantes
de la politica social. El retiro de algunas de las funciones asistenciales y. solidarias del Estado
coincide con cambios generalizados hacia la democratizacion de las decisiones, con la
descentralizacion del gasto publico en los sectores sociales y, en congruencia con lo anterior, con
la necesidad de una participacion activa de la poblacién en busca de sus propios satisfactores, como
una de las formas. de mejorar su calidad.

Se insiste en que el compromiso de la poblacién beneficiada con los programas sociales es
un requisito para el €xito de éstos. Dicho compromiso puede alcanzar distintos grados, que van
desde.su contribucion en la formulacién de los programas y proyectos sociales de sy comunidad —lo
que introduce innovaciones importante—, con el aporte consecuente de su tiempo en atender asuntos
comunitarios y en asumir sus responsabilidades, hasta la contribuci6n directa con aportes materiales,

en especie o en dinero, para asumir el costo parcial —incluso total— de los satisfactores sociales que -

‘reciba.

Las restricciones financieras que pesan sobre enormes maquinarias burocraticas y la frecuente
ineficiencia del gasto ptiblico —excepcionalmente exiguo en paises como El Salvador y Guatemala—,
sin duda han favorecido esta politica de hacer participe del desarrollo social a diferentes agentes
sociales, en particular los de la sociedad civil. En efecto, las ONG, por su caricter de entidades
privadas filantropicas, han venido desarrollando crecientemente su vocacién social en programas
comunitarios que benefician a grupos en condicién de pobreza. Este tipo de desarrollo "desde abajo""
ha redundado en la organizacion y el compromiso de la comunidad para obtener sus mejoras sociales,
factor que en buena medida ha condicionado su éxito. Los fondos de compensacién social que

- fueron credndose en Centroamérica sobre la base de una nueva concepmon de la politica social -

pretendieron adoptar este mismo principio.

Por su parte, el sector privado lucrativo ha centrado su actividad en el sector social en
brindar servicios de salud y educativos a sectores de ingresos medios y altos, siguiendo
prioritariamente un principio de rentabilidad. En la actualidad, est4 en consideracién, por ejemplo,
la extension de Ia actividad privada a otros campos, como €l de las pensiones, cuyos beneficiarios
forman parte en su mayorfa de la poblacién urbana que escapa de condiciones de pobreza. En el
nuevo esquema, el Estado subsidiario crea las bases propicias y un minimo de garantia para el
desarrollo de actividades privadas de accién social con arreglo a las fuerzas del mercado.
Igualmente, mediante la exencién impositiva, el Estado subsidiario contribuye no sélo con las
actividades de las fundaciones privadas de beneficencia, sino en general de agentes importantes de
la soc1edad civil, como las ONG. ~

Esta reconversidn cualitativa del gasto publico social obedece en parte a un cambio de la
politica social que se generaliza en un mundo globalizado y que responde a la reestructuracién
econémica mundial. Una de sus lineas mas importantes es el desmantelamiento de un Estado
paternalista y benefactor en paises desarrollados, cuya versién en los paises en desarrollo ha sido por
regla general manifiestamente insuficiente. Costa Rica es la tinica excepcién en Centroamérica. En
todo caso, la tendencia general apunta a su relevo por un Estado subsidiario y normador que, como
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se acaba de mencionar, alienta la participacién de los demds agentes. Este cambio, por lo menos

en el periodo de transicion, ha comportado alteraciones de trascendencia en la vida social de las

clases medias y en particular de grupos de mayor representatividad politica, que en los wltimos

decenios han sido los mayores beneficiarios de los subsidios estatales de caricter universal. Sin

embargo, las acciones focalizadas emprendidas mediante los fondos de emergencia o de inversién

social no resultaron suficientemente eficaces en su mayoria, por lo menos en sus etapas iniciales de
transicién.

En la primera parte de este documento se presentan los principales rasgos de los cambios
introducidos en la politica social. Enla segunda parte se examinan las experiencias actuales de los
cinco paises centroamericanos en el campo de la participacién comunitaria en la estrategia de
combate a la pobreza, y en mejoras de la salud, de la educacion y de la vivienda. Los indicadores
centroamericanos en estos renglones muestran fuertes desniveles entre Costa Rica, por una parte, que
ostenta indices de desarrollo social comparables a los de algunos paises industrializados y, por la
otra, los restantes, de logros marcadamente inferiores. (Véase el cuadro 1.) Sin embargo, en todos
ellos se registran avances, incluso notables, por lo menos en los pronunciamientos de politica, aunque
se observa que en los paises centroamericanos con una tradicional menor vocacién social del Estado

parecen haberse organizado més sus comunidades para adoptar précticas de sobrevivencia. En los.

paises que acaban de resolver los conflictos armados sobresale la existencia de formas mas
desarrolladas de organizacién social dentro de las comunidades politicamente homogéneas, no asf en

las escondidas, sujetas muchas de ellas a espinosos procesos de reconciliacién. También suele existir.

un notable espiritu comunal entre gran parte de las etnias, basado en patrones ancestrales de
solidaridad econémica y social, que ofrecen un potencial a las mievas polmcas de desarrollo local
mediante los intentos de descentralizacién.

En la dltima parte se ofrece un panorama general de las ventajas y las limitaciones de estos
cambios tan trascendentes de la politica social. Cobra particular relevancia destacar el papel
ineludible de] Estado en la creacién de bases sanas para el fortalecimiento de los poderes locales

sustentados en comunidades organizadas y preparadas para ejercer su participacién en un ambiente -

democratico.
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Cuadro 1

. CENTROAMERICA: INDICADORES SELECCIONADOS DE LA SITUACION SOCIAL

Unidad Afio CostaRica El Salvador Guatemala

Indicador Honduras Nicaragua
Producto interno bruto por _
habitante Délares de 1990 1995 2,074 1,119 891 700 526
Pobreza Porcentaje de los hogares 1990 25 71 68 a/ 73 b/ 75
Indigencia ' Porcentﬁje de los hogares 1990 10 52 43 af 50 b/ 42
Iﬁgesta dg calorias Indice de adecuacién 19§2 121 110 ¢/ 102 100 ' 113 ¢/
Ingesta de proteinas Indice de adecuacién 1992 127 118 ¢/ 109 107 113 ¢/
Esperanza de vida al nacer Afios 1995-2000 77 68 67 70 68,
Mortalidadrinfantil Por mil nacidos vivos 1990-1995 14 46 49 43 52
Habitantes por h\édicb Nﬁmero ‘ 199'1 1,229 2,265 2,270 . 3,606 1,792
Analfabetismo | Porcentaje de los de . : _
w - 15afiosymas - 1992 7 27 45 27 22
Tasa de escolaridad Porcentajes 1990 54 52 42 56 54
Viviendas con agua Porcentajes 95 d/ 47¢l 58 f/ 63 ¢f 39 ¢/
Viviendas con inodoro Porcentajes 89 d/ 22 ¢/ 59 f/ 3lef 35¢f
Viviendas con elec;ricidad Porcentajes 83d/ . 34 ¢f 87 f/ 40 e/ 41 ¢f

a/ 1986.
b/ 1992.
¢/ 1990.
d/ - 1980.
e/ 1970.

f/ 1990, s6lo poblacién urbana,
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I. EL NUEVO PAPEL DE LA SOCIEDAD CIVIL EN
LA POLITICA SOCIAL

Las profundas transformaciones en el funcionamiento de las economias que estin ocurriendo en este
fin de siglo demandan cambios de igual importancia en la concepcién y la ejecucioén de la politica
social. Por lo demds, también es exigible un entorno politico democratico que dé cabida a un
rejuego mas libre de los distintos agentes econémicos y sociales. :

Las reformas econémicas que han acompailado a los programas de ajuste introducidos a
escala mundial persiguen trasladar el motor del crecimiento al mercado externo, en un contexto de
creciente globalizacién, para lo cual intentan robustecer la economia de mercado, con el consecuente
retraimiento de la presencia del Estado en la vida econdmica. Asi, a cambios en las politicas
econémicas —de mayor apertura externa, la desregulacion, la privatizacion, y la flexibilizacion de
los mercados laborales— suceden cambios equivalentes en el &mbito social, que se traducen en una
nueva relacién més participativa del Estado con la sociedad civil, y en la mayor presencia de otros
agentes, privados lucrativos y filantrépicos, complementarios o en reemplazo del Estado, en la
dotacién de servicios sociales. En todo caso, se reclama una mayor participacién de la poblacién
beneficiada, tanto en la formulacion de sus demandas como en su contribucién material, o bien fisica,
para hacerse acreedores de los servicios sociales basicos que suelen estar vinculados a los programas
de superacién de la pobreza. Este nuevo esquema, consecuentemente, implica formas de
cofinanciacién distintas a las que caracterizaron al Estado Benefactor, que las asumia
protagénicamente (CEPAL, 1995a; CEPAL, 1995b; Franco, 1996).

_ Entre tanto, en el transito de un modelo de desarrollo social u otro —aiin incipiente—, los
problemas financieros y organizativos provocan que, en gran nimero de pafses, muchas de las
instituciones que tradicionalmente asumian la responsabilidad de satisfacer en mayor o menor medida
el bienestar humano se encuentren debilitadas, sin que los nuevos mecanismos o las instituciones a

las que se estdn transfiriendo - las obhgacmnes sociales hayan madurado suficientemente:
(UNRISD, 1995). : : : :

La menor participacién estatal en la vida econdmica y- social de los paises también ha
acarreado, pricticamente a escala mundial, alteraciones en el funcionamiento de las instituciones de
la sociedad civil, con el declive bastante generalizado de dos de ellas —los partidos politicos y los
sindicatos—; en cambio, van adquiriendo creciente protagonismo otras dos (las organizaciones no
gubernamentales y las comunidades). Entre estas tltimas suele destacarse el papel potencial del
llamado sector informal —los individuos y las familias—, sobre el que se tiende a descargar ahora
una serie de obligaciones sociales que en los afios del Estado Benefactor correspondxan a las
instituciones creadas expresamente.

Esta participacién implica que los ciudadanos puedan intervenir en mayor o menor medida
en los procesos econdmicos, sociales, culturales y politicos que afectan sus vidas. Dependiendo del
pais, esta facultad les ha sido reiteradamente negada en determinadas etapas de su historia, por lo
que-el revivirla ahora supone un proceso de readaptacién y aprendizaje costoso para las sociedades

"que inician una vida democratica.
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Se parte de la idea de que la mayor participacién social se erige contra la corrupcién, los
privilegios, las distorsiones del desarrollo y el abuso del poder econdémico y politico. Por lo tanto,
se reconoce su papel para erradicar la polarizacion econémica, social y politica de la sociedad
(Naciones Unidas, 1996). -

En términos sociales, esta participacién reconoce la capacidad de intervenir plenamente en
todas las formas de la vida de la comunidad, con independencia de la religion, el sexo o la raza.
Con todo, existen grupos de poder que se oponen a la creciente participacién que conlleva el modelo
social emergente, ademas de que ciertos sectores de la poblacidn siguen estando excluidos de este
proceso y de los beneficios del desarrollo: en general, los sectores mas pobres de la sociedad, los
habitantes de las zonas furales, muchas minorfas religiosas y étnicas y, casi en todos los paises, las
mujeres, los nifios y los integrantes de la tercera edad. '

Los procesos participativos no se desarrollan espontinea ni ficilmente en las sociedades.
" Dichos intereses poderosos suelen oponerse a ellos mediante sus distintas vias de acceso: los sistemas
juridicos, las limitaciones burocraticas, las normas sociales y la distribucién demgual de los activos
(PNUD, 1993).

1. La participacién de la sociedad civil en el desarrollo soc1al en la propuesta
' de la CEPAL de Transformacion productiva con equidad

El cumplimiento de la propuesta regional de la CEPAL para el decenio de los noventa de
transformacion productiva con equidad y el enfoque integrado, que supone la vinculacion inextricable
de la politica econémica y la social, depende de la consolidacién de un entorno democrético, que
encuentra su fundamento en una efectiva participacién de la sociedad civil y en la concertacmn entre
los distintos agentes econémicos y sociales (CEPAL, 1995a).

El crecimiento con equidad es una de las bases que fortalece el proceso democrético que se
estd extendiendo en América Latina y el Caribe, de la misma forma que el deblhtamlento de 1a
: equldad contribuirfa a socavarla al generar mestablhdad socmpohuca

Existe, al respecto, una vinculaci()n entre la propuesta de transformacion productiva con
equidad y "un entorno democrético y participativo en el que se garanticen los derechos humanos,
la adopcion de decisiones esté descentralizada, se impulse la participacién y el mecanismo principal
de funcionamiento sea la formacién de consensos" (CEPAL, 1995c).

"La cultura de consenso supone un cambio significativo respecto. de la cultura politica
tradicional de la region, pues incluye al menos tres aspectos que han sido problematicos: el
reconocimiento de la diversidad y el fortalecimiento de los actores de la soeciedad civil; la generacién
de negociaciones con establecimiento de compromisos, y la transformacién de los acuerdos y
compromisos en referencias culturales compartidas".

"El reforzamiento de la part101pac1on a través de organizaciones sociales con capacidad de
representacion de intereses y de interlocucién es fundamental para fortalecer el funcionamiento
democritico. Es necesario dar prioridad a las acciones tendientes a posibilitar que las personas,
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grupos y comunidades accedan al progreso social por su propio esfuerzo y participen
concertadamente en la bisqueda de soluciones. Especial empefio deberd dedicarse a la generacion.
de espacios en los que pueda darse una participacién de las personas y grupos que, por sus
caracteristicas étnicas, etarias, sociales, territoriales o de género, se encuentren marginados de los
beneficios del desarrollo”. - -

Si bien es necesario favorecer la capacidad reivindicativa de los grupos marginados, también
se requiere, de parte de las instituciones, robustecer multiples instancias de concertacién y mediacion,
entre ellas los partidos politicos, los organismos no gubernamentales, el poder legislativo, las
municipalidades y los consejos regionales descentralizados. ’

En los paises desarrollados, los grandes avances de las politicas sociales a lo largo dela
historia han estado asociados a la organizacion democrética de sus sociedades. En un contexto
distinto, para fortalecer esta participacién en paises o regiones donde ha sido neutralizada o inhibida,
es imprescindible, entre otros aspectos, que se organicen los grupos marginados de las fuentes de
poder econémico, social y politico. ‘ -

La consolidacién de regimenes pluralistas y participativos conllevard mayores demandas de
equidad, si se reconoce al didlogo y a la biisqueda de consensos como ejes fundamentales de la
democratizacién. Precisamente, la transformacién productiva plantea una serie de exigencias de
innovacién institucional: los.cambios organizativos de las -empresas asi como de las relaciones
laborales, las vinculaciones entre €l sector publico y los agentes privados, y la descentralizacion
espacial a fin de acercar a las personas las posibilidades de decision. Ademds, la incorporacién de
progreso técnico a la actividad productiva no es un proceso politica ni socialmente neutro, pues se¢
sitiia en una nueva pugna distributiva para asignar recursos entre los distintos agentes sociales.

Los retos que se plantean en este campo resultan enormes, no sélo para promover la
organizacion de los que hasta ahora han estado excluidos, condicién para que el programa tenga
viabilidad politica, sino también para fomentar su participacién responsable en condiciones en que
obviamente no seré posible satisfacer en el corto plazo todas sus demandas econdmicas y somales
postergadas

En suma, ningtin programa de transformacién productiva con equidad puede tener éxito sin
una amplia concertacién; y sélo tendrd posibilidad de controlar las demandas sociales postergadas
un programa que asegure una amplia participacién de las personas-en los resultados. Para ello cabria
poner mayor énfasis en la descentralizacién y la municipalizacion, entre otros aspectos.

2. Los rasgos generales del nuevo modelo social

Se ha generalizado el reemplazo gradual del modelo de sustitucién de importaciones, de crecimiento
. hacia adentro, por otro nuevo, de crecimiento hacia afuera. Cada uno de estos modelos demanda,
implicita o explicitamente, otros mecanismos de operacién de la politica social, por lo que en la
mayoria de los paises se plantea la introduccién de cambios en su concepcién y ejecucién, que
afectan tanto la institucionalidad y las formas de financiamiento como los objetivos, criterios y
enfoques (Franco, 1996).
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En cuanto a las instituciones encargadas de formular y ejecutar la politica social, en el
modelo de sustitucion de importaciones el Estado ejercia un papel central, rector y protagénico. En
cambio, en el nuevo modelo se impulsa el potencial de otros agentes sociales que estan llamados a
desempeiiar papeles de primer orden: el sector filantrépico —en el que destacan las ONG—, el sector
privado con fines de lucro y el sector informal —individuos, familias, comunidades—, que
tradicionalmente ha cumplido un cometido de primer orden, en particular en la salud y educacién
de los menores.

Frente al Estado centralizado, las reformas propuestas incluyen la descentralizacién y
desconcentracién de sus funciones sociales, para transferir asi poder de decisién a organismos
subestatales (regiones, estados, provincias, municipios) en el entendido de que el 4mbito local es el
mas adecuado para tomar decisiones de manera informada, ademas de permitir la participacién
ciudadana en asuntos de su interés. Una de estas formas de participacién es la asignacién de
recursos contra la presentacidén de proyectos formulados por los propios interesados (CEPAL,
1995b).

La participacion activa de agentes sociales privados, filantrépicos y comunales suele
acompafiarse de formas de financiamiento distintas de las que asumia casi con exclusividad el Estado.
Asi, se exploran ¢ instrumentan modalidades de cofinanciamiento, en las que es cada vez més asidua
la recuperacioén parcial —o total— de costos, mediante el cobro de tarifas para la prestacién de

‘servicios publicos sociales. También se extiende gradualmente la practica de demandar un aporte -

~ —en trabajo o en especie— a los propios beneficiarios de los programas y proyectos sociales que
suelen ejecutar las entidades gubernamentales —en particular los fondos de inversién social—
- mediante distintas ONG especializadas. Se efectiia asi no sélo por derivar recursos complementarios

sino principalmente por el hecho de avivar el interés y el compromiso de la comumdad receptora del

programa social.

Otro de los cambios que se plantea introducir en materia de financiamiento es la entrega de
subsidios —por ejemplo, en forma de cupones— para que los beneficiarios adquieran en el mercado
los bienes o servicios deseados, lo que, ademds de fortalecer la libre empresa, supuestamente los
pone en condiciones de elegir, si realmente tuvieran informacién a su alcance. Entre los cambios
trascendentes de la politica social se cuenta, en efecto, la reorientacién de los subsidios hacia los
grupos mas necesitados, mediante distintas formas de focalizacién, y no a clases medias o grupos
organizados que ya se han beneficiado mayormente de las politicas sociales de corte universal.

A menudo, la introduccién incipiente de estos cambios en la politica social ha coincidido con
la introduccién de los programas de ajuste adoptados, que significaron un importante deterioro

econdmico y social, lo que gener6 distorsiones y discontinuidades en la provisidon de servicios

sociales que ha resentido la colectividad en la mayorfa de los paises.
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‘3. Una nueva relacion del Estado con la sociedad civil

Las tendencias actuales hacia la descentralizacién y desconcentracién que parecen avanzar-en la

mayorfa de los paises de América Latina y el Caribe implican una nueva -distribucién de

competencias entre los entes territoriales de los Estados. Descentralizacién es la transferencia de

competencias desde la administracion central a las administraciones inferiores. Desconcentracién es

la transferencia de competencias desde el Estado a los érganos jerarquicamente subordinados,
~ caracterizados por ser dependientes de la administracién central. La- desconcentracién puede
_ instrumentarse tanto en el Estado centralizado como en el descentralizado (Rufidn, 1991).

El fortalecimiento de poderes locales sobre bases democraticas —sobre todo de los
municipios— y la mayor participacion responsable de la ciudadania pueden dar lugar, como ocurre,
por ejemplo, en el campo de la educacion, a la adopcion de estilos ‘de gestién educativa en los que
los padres de familia tomen a su cargo la gestién de las escuelas, incluida la contratacién de los
maestros y, con éstos, adecuan los programas de estudio a sus necesidades locales. Por su parte,
en el campo de la salud esta descentralizacin persigue objetivos tales como convertir a la comunidad
y a los individuos en sujetos de los sistemas de salud otorgidndoles capacidad de decisi6n para
aumentar asi la capacidad de respuesta eficiente a los problemas de salud comunitarios, reduciendo
simultdneamente los efectos de la excesiva burocratizacién (Rufidn, 1995).

- Estos procesos que se siguen con mayor o menor intensidad segin los paises, tropiezan con
‘la dificultad de concertar cabalmente los niveles de gobierno, la sociedad politica y 1a sociedad civil.
Ademés, corren el riesgo de no garantizar necesariamente la democratizacion ni una mayor
participacién popular, en condiciones de duplicaciones de gasto, al no desmantelarse el poder central.

4. La creciente presencia de los sectores privado y
no gubernamental en el desarrollo social

En el nuevo paradigma tanto el sector prlvado lucrativo- como el ﬁlantroplco cobran un papel
renovado de mayor presencia en la prestacién de servicios .sociales. :

El primero se encuentra favorecido por el robustecimiento de la-economia de mercado que.
se persigue mediante las reformas econémicas en proceso pricticamente en todos los paises. La:
revisién consecuente de la llamada "mezcla" piblico-privada en los principales sectores sociales se
manifiesta como resultado de busquedas de mayor eficiencia y del relevo de la actividad privada en
dreas que en el pasado fueron exclusivamente puiblicas, en la mayorfa de los casos por la baja de la
calidad de los servicios ofrecidos, por efecto de las restricciones presupuestarias. Tal es el caso de
los servicios médico-hospitalarios de las instituciones de seguridad social que se han abierto ahora
a distintas formas mixtas de prestacién de servicios, que demandan una participacion actlva del
pubhco en la seleccion del prestador de servicios.

Més manifiesta resulta esta participacion privada en los sistemas de pensiones, al tenderse
a sustituir en creciente nimero de paises las tradicionales prestaciones de reparto, de financiamiento
tripartito (trabajador-patrén-gobierno), por sistemas privados de capitalizacién individual, con el
financiamiento exclusivo del trabajador y el subsidio gubernamental en la transicién de un sistema
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~a otro y en la garantfa de un minimo indispensable de las pensiones. La competencia entre las
empresas administradoras de pensiones se sustenta en la eleccién que hagan de ellas los propios
beneficiarios que, en principio, contarfan con informacién suficiente para tomar sus decisiones. .

Otra area llamada a tener una creciente participacion privada es la educacional, sobre todo
en el ciclo superior. Las politicas actuales recomiendan que el Estado concentre su accién en la
educacién basica, con la coparticipacion comunitaria, liberando para ello los sub31dlos que reciben
las universidades. :

En fin, las nuevas formas de sustituir el subsidio gubernamental a la oferta de servicios
sociales por subsidios focalizados a la demanda de grupos vulnerables suelen fomentar la actividad
del sector privado lucrativo. En efecto, por ejemplo en el campo nutricional, las tradicionales formas
de dotacién directa de alimentos tienden a reemplazarse por otras, basadas en cupones o efectivo que
se entregan a los beneficiarios acreditados para que adquieran en el mercado su canasta basica. Sin
embargo, en ciertos entornos, como los rurales, la participacién que se demanda a los beneficiarios
de escoger entre distintos proveedores se ve ciertamente restringida.

En cuanto a la actividad del sector filantrépico —constituido esencialmente por las ONG—,
se desarrolla basicamente con los grupos en situacién de pobreza que no se encuentran cubiertos por
los sistemas de seguridad social. Las formas que utilizan para ello difieren enormemente de los
programas tradicionales de desarrollo social, puesto que demandan una participacién de diversa
naturaleza de la poblacién beneficiada.

Las politicas de desarrollo social de los dltimos decenios por norma general han seguido una
concepcién de "arriba a abajo", y se han cimentado, hasta donde ha sido posible, en la dotacién
directa de servicios, activos y alimentos, en lugar de alentar que la misma poblacién beneficiada
emprenda acciones para elevar su nivel de bienestar. Asi, esta misma concepcién de las politicas,
de corte paternalista, ha tendido a inhibir o desalentar las distintas formas de participacion de la
sociedad civil. Sin embargo, en el marco de las transformaciones en curso, dicha situacién est4
‘cambiando, en parte por la actitud de los organismos financieros internacionales y muchos donantes,

que estdn canalizando una parte mayor de sus recursos por vias no gubernamentales, asi como por -
la actitud de los gobiernos de abrirse mas a las propuestas de los grupos participativos de la

comunidad, e incluso de fomentarlas. En particular, los fondos de emergencia o de inversion social
creados para compensar los efectos sociales de los programas de ajuste han operado mayormente
mediante ONG y organizaciones populares, a la vez que han promovido sacar partido del aporte en
trabajo de la colectividad beneficiada.

. Existen traslapes importantes en la estructura y el funcionamiento de estas organizaciones
populares y ONG, pues la distincién- entre ambas no es rigida: muchos grupos ~podrian
razonablemente incluirse en cualquiera de las dos categorias (PNUD, . 1993).

Las . organizaciones populares pueden definirse como organizaciones democréticas que
representan los intereses de sus miembros y son responsables ante ellos. Estin formadas por
personas que se conocen efitre si, 0 que comparten una experiencia comun, y la continuacién de su
existencia no depende de iniciativas ni de financiamiento del exterior. En los paises en desarrollo
muchas de ellas son pequefias, tienen una base local y un funcionamiento flexible. Pero no tienen

i
i
i
i
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por qué limitarse a las bases. Pueden difundirse vertical y horizontalmente del nivel local al regional
y el nacional y representar a redes de grupos de la comunidad, a profesionales o a sindicatos.

Por su parte, las ONG son organizaciones voluntarias que trabajan con otras y muy a menudo
en nombre de éstas. Su labor y sus actividades se centran en cuestiones que estdn més alld de su
propio personal y sus propios miembros. A menudo tienen estrechos vinculos con organizaciones
populares y canalizan el asesoramiento técnico o el apoyo financiero como. organizaciones
intermedias de servicios. Pero desde el punto de vista organizativo, las ONG pueden ser muy
diferentes de las organizaciones populares y a menudo tienen jerarquias burocréticas sm las
caracteristicas democréticas ni la responsabilidad de casi todos los grupos populares.

Las ONG abarcan un espectro amplisimo, desde _ brganizaciones locales muy  poco
estructuradas hasta federaciones a escala nacional y redes internacionales. A veces nacen a partir
de una organizacién popular y-amplian sus prmc1plos y sus ideas a otros &mbitos, 0 pueden constituir
un conjunto de organizaciones populares que se fusionan. También pueden ser brotes de
organizaciones mas amplias, a menudo iglesias que establecen ONG o grupos de trabajo para hacer
frente a problemas concretos. :

+-'Existen 2,200 ONG en los paises industriales cuyo aporté durante los afios ochenta fue
equivalente al 8% de la asistencia oficial para el desarrollo (AOD). Las tres cuartas partes de los
recursos que las ONG invierten provienen de fondos que ellas mismas han constituido, a través de
contribuciones voluntarias privadas y de actividades- comerciales. También reciben sumas
considerables de los gobiernos que consideran que las ONG pueden llegar mejor a los pobres. En
efecto, gran parte de la ayuda de las ONG se orienta a las 4reas de prioridad social.  En 1990 se
calculaba que habia 50,000 ONG en los paises en desarrollo (PNUD, 1991). |

En total, los recursos transferidos por las ONG del Norte, o por su conducto, pasé de 1,000
millones de ddlares en 1970 a 7,200 en 1990: el doble del ritmo de aumento de la asistencia
internacional al desarrollo. Pese a ello, estos recursos representaron tan sélo el 13% de los
desembolsos netos, o bien el 2.5% de las corrientes totales de recursos destinados a los paises en
desarrollo. Aun asi, aunque las ONG triplicaran sus gastos en el afio 2,000, seguirian aportando
menos del 20% de la ayuda oficial al desarrollo. '

Una de las diferencias méds notorias entre ambos tipos de actuacién es que las ONG sociales
y politicas persiguen por regla general asegurar un mayor protagonismo de los pobres. En rigor,
la participacién es un principio clave de casi todas las. ONG. Y en ocasiones esta mayor
participacién constituye un desafio a la estructura local de poder. En parte esto ocurre porque las
ONG logran alcanzar a grupos que a los gobiernos les resulta dificilisimo ayudar, en poblaciones
rurales donde los servicios gubernamentales suelen ser débiles, si no inexistentes (PNUD, 1993).

No obstante, por la propia naturaleza de las ONG de operar de una manera aislada y
dispersa, su influencia resulta minima en los debates nacionales acerca de la forma y el contenido
de las estrategias de desarrollo. Este sesgo se ha tendido a contrarrestar con la agrupacién de ONG
en asociaciones y federaciones, tanto nacionales como regionales.

|
i
i
i
1
|
i
i
|
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5. Un nuevo.contexto para las formas de autoayuda
de la poblaciéon beneficiada

El deterioro de los servicios sociales, por las generalizadas restricciones presupuestarias, y la vision
reformada de la participacion de la sociedad civil en el desarrollo social, y de su cofinanciamiento,
han variado las estrategias sociales de las organizaciones financieras internacionales y de muchos
donantes extranjeros. De forma bastante generalizada, muchas ONG, y ahora los fondos de
inversién social, procuran acudir a la poblacién local en busca de ayudas voluntarias para asegurar
continuidad en la prestacmn de los servunos normalmente basicos.

Esta forma de operacién se fundamenta en la experiencia cada vez méas extendida de que la

sustentabilidad de muchos proyectos sociales contra la pobreza extrema se asocia a la participacion

de la comunidad en sus distintas etapas de ejecucion. * Ademés, entre otras de sus ventajas destaca
la promocién de la integracién comunitaria y del control social sobre el uso y orientacién de los
recursos. : ‘

Entre las formas de participacién comunitaria se cuentan los distintos planes de autoayuda,
en virtud de los cuales los habitantes locales ofrecen gratuitamente su concurso en trabajos de
construccién y mantenimiento, ademés de contribuir a menudo con alimentos u otros servicios para
el personal gubernamental (PNUD, 1990)

La mayorfa de los programas se aplican con més éxito si incluyen las iniciativas locales y si
se planean y se dirigen desde el principio con la participacién de los beneficiarios. No obstante, los
niveles de toma de decisiones, los tipos de organizacién y las formas de financiacion més apropiadas

varfan de un caso a otro. Con todo, la experiencia con estos planes de autoayuda ha producido

resultados mixtos, pues a veces han propiciado la creacion de instituciones que han perpetuado las
desigualdades. Por lo tanto, es recomendable proceder con cautela al dlsenar planes de
autofinanciacién comunitaria (PNUD, 1991).
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IL. LAS EXPERIENCIAS PARTICIPATIVAS EN CENTROAMERICA

Los lazos tradicionales de solidaridad comunitaria —muy arraigados en Centroamérica, sobre todo
en sus zonas rurales— han pervivido a lo largo del tiempo y repetidamente se han manifestado en
formas asociativas de produccién que, como las cooperativas —especialmente en Costa Rica— y las
asociaciones de desarrollo comunal, han prosperado en las dltimas décadas en esta regidn tal vez més
que en otras.

Estos lazos, por lo demads, se vieron necesariamente intensificados en las zonas sometidas a
conflictos bélicos en el decenio pasado. Si bien la guerra generd profundas-escisiones sociales en
los paises respectivos, a menudo en el interior de las comunidades homogéneas se crearon
mecanismos excepcionales de solidaridad que sirvieron de base para su desarrollo posterior y para
la implementacidon con mayores probabilidades de éxito de multitud de proyectos, tanto
gubernamentales como no gubernamentales, en repetidas ocasiones con el concurso de la cooperacién
externa. Tal fue el caso, como se verd después, de los programas de ayuda a desplazados y
refugiados, que encontraron una respuesta organizativa y participativa excepcmnal en las
comunidades beneficiadas.

Los acuerdos de pacificacién han partido de la apertura de canales de consulta y participacién
de la sociedad civil, dentro de un nuevo entorno caracterizado por un proceso gradual de
democratizacién. En particular, la experiencia guatemalteca muestra una fuerte insistencia en estos
aspectos, pues se considera que sientan las bases de un desarrollo futuro cualitativamente distinto al
experimentado en los ultimos decenios, en que las distintas formas participativas fueron sumamente
restringidas y el desarrollo resultante excluyente y marcadamente inequitativo (Naciones Unidas,
1996)

De su lado, los acuerdos mundiales alcanzados tras las convocatorias de Salud para todos en
el afio 2000 y Educacion para todos en el afio 2000, de 1a Organizacién Mundial de la Salud (OMS)
y la Organizacién de las Naciones Unidas para la Educacién, la Ciencia y la Cultura (UNESCO),
respectivamente, enfatizaron la participacién comunitaria como condicién necesaria para alcanzar
estas metas. Mas recientemente, en marzo de 1995, en la Conferencia Mundial de Desarrollo Social,
a la que convoco la Organizacion de las Naciones Unidas en Copenhague, se ratificé esta necesidad
de lograr un compromiso activo de la poblacién para contribuir a su propio desarrollo social. En
Centroamérica, estos compromisos se han mantenido vivos, prueba de lo cual son los avances en
materia de participacion comunitaria en los programas contra la pobreza encabezados por los fondos
de inversién social, y en la gestion de las politicas de salud y de educacién que se estdn
implementando en la mayoria de los paises del Istmo, sobre nuevas bases de descentralizacién y
participacion comunitaria.

Los fondos de emergencia, o bien de inversién social, que se fueron creando .en toda

Centroamérica para compensar los efectos sociales de los programas de ajuste estructural,
supusieron, como parte de su filosoffa, esta participacion.
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En suma, sobre la propia tradicién comunitaria de esta regién se empezaron a inducir formas .
operativas de las politicas sociales que, a escala mundial, se han opuesto al paternalismo y han
mostrado las ventajas de la participacioén de la poblacién beneficiada.

Esta mayor participacién de los distintos agentes sociales ha coincidido, como se ha sefialado,
con limitaciones presupuestarias de los gobiernos, que de forma reiterada han afectado los montos
canalizados a los sectores Sociales. Segin la més reciente informacién disponible, Honduras ha
llevado a cabo esfuerzos extraordinarios por evitar su caida, al igual que Costa Rica y Guatemala
que, con todo, muestran sacrificios en algunos afios del decenio pasado. En el extremo opuesto, €l
gasto exiguo de-por si en El Salvador descendié a lo largo de la década de los ochenta por debajo
de la mitad, afectando necesariamente la calidad y cantidad de los servicios prestados en salud y
educaciéon. Nicaragua también exhlbe marcados deterioros en estos sectores.  (Véanse los cuadros
2,3y4) : :

1. Las distintas formas de autoayuda en los programas
para superar la pobreza

Las experiencias en el combate a la pobreza revelan el gran valor de la participacién activa de las
poblaciones afectadas en la definicién, ejecucion, y gestion de las acciones que les atafien. De esta
forma se eliminan paternalismos y dependencias, a la vez que se genera una dinimica valiosa para -
el fortalecimiento. de la democracia. La participacién civica es un complemento insoslayable de las
acciones de la cooperacion externa, de los gobiernos y de las ONG, cuyos aportes financieros y
técnicos resultan igualmente indispensables (CEPAL, 1992b).

Entre los esfuerzos mas sefialados que se estin desarrollando en este campo en los paises
centroamericanos se cuentan los 31gu1entes

a) Costa Rica

La transformacién institucional del Instituto Mixto de Ayuda Social (IMAS) constituye un
elemento central en €l cumplimiento del Plan Nacional de Combate a la Pobreza, del cual el IMAS
es el ente encargado de promover y coordinar las acciones. Estos cambios son més de
- funcionamiento sistémico que de estructura orgénica y tienen un importante contenido de
descentralizacién, desconcentracién y amplia participacion comunitaria (Ruiz, 1996). '

Esta transformacién coincide con una serie de proyectos de ley que tramita la Asamblea
Legislativa de Costa Rica relacionados con el fortalecimiento de los gobiernos locales. -Estas
reformas politicas, junto con el traspaso.a las municipalidades de la recaudacién y avalio del
impuesto territorial, configuran una verdadera revolucién en el funcionamiento de los gobiernos
locales de un pais tan centralista como Costa Rica.

La accién sustantiva del IMAS se establece alrededor de dos ejes: el de la Gestién Local
Regional y el de Programas Sociales. El primero coordina todo lo relacionado con el trabajo
regional comunitario e incorpora todas las estructuras regionales dentro de un marco de desarrollo




CENTROAMERICA: GASTO SOCIAL DEL ESTADO P

Cuadro 2

I

EC

(Délares a precios de- 1990).

OR HABITANTE, 19901993

1980

1991

1981 1982 1983 1984 1985 1986 1988 1989 1990 1992 1993
Costa Rica 326 269 224 264. 268 231 309 264 304 295 302 320 333
El Salvador 68 60 53 48 49 41 36 30 29 28 26 29
Guatemala 41 38 18 25 24 19 24 34 37
Honduras 45 46 50 48 48 49 55 55 56 54 52 57
Nicaragua 100 77 84 73 69
Fuente: CEPAL, sobre la base de cifras del Fondo Monetario Internacional.
Cuadro 3
CENTROAMERICA: GASTO DEL GOBIERNO EN SALUD POR HABITANTE, 1990—-1993 -
(Délares a preéios de 1990)
1980 _ 1981 1982 1983 1984 1985 1986 1988 1989 1990 1991 1992 1993
Costa Rica 144 118 103 94 89 87 91 111 - 132 126 148 147 -152
El Salvador 16 16 13 13 13 _ 10 8 7 7 7 7 8
Guatemala 14 12 6 6 6 4 5 10 10
Honduras 15 15 16 16 14 14 18 17 17 24 18 20
Nicaragua 40 40 40 41 51 28 21 22 20

Fuente: CEPAL, sobre la base de cifras del Fondo Monétario Internacional.

LT



(Délares a precios de 1990)

~ Cuadro 4

* CENTROAMERICA: GASTO DEL GOBIERNO EN SALUD POR HABITANTE, 1990-1993

Costa Rica
El Salvador
Guatemala
Honduras
Nicaragua

1981

1984

1980 1982 1983 "1985 1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993
124 95 72 80 75 72 77 109 84 82 92 88 112 118
37 32 30 26 26 13 20 19 17 16 15 14 14
16 16 5 12 12 9 11 18 18 19
22 26 26 27 27 32 32 31 " " - -
32 38 47 54 45 46 28 25 24 22

Fuente: CEPAL, sobre la base de cifras del Fondo Monetario Internacional.

8T
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local, que conlleva un proceso de descentralizacion institucional y de recursos econémicos, cientificos
y tecnol6gicos para el desarrollo, en donde se materializa la participacioén ciudadana en la toma de
decisiones, en el control del uso de los recursos y en el aporte responsable de sus capacidades
materiales e intelectuales. Todo ello conﬂuye en una mayor desconcentracion institucional.

Las nuevas orientaciones de la gestion del IMAS se apoyan en un proceso participativo que
supone ademas del aporte colectivo en la formulacién del plan, la formacién del personal y el
desarrollo de cultura organizacional sobre la base de una visién institucional compartida. Para
vencer los problemas propios de toda estructura piramidal, el IMAS se propone fortalecer la
organizacion y estrategias de trabajo que promuevan la incorporacién del usuario y la sociedad civil
a nivel de la comunidad, impulsando la desconcentracion.

El IMAS es la institucién rectora en la atencién de la pobreza, gestora de conocimiento
experta, promotora y articuladora con otras instituciones, el sector empresarial y la sociedad civil,
de acciones dirigidas al desarrollo social y econémico de la poblacién pobre (IMAS, 1996).

Uno de sus factores de éxito radica en atender a la comunidad misma. “Asi, entre las
estrategias y metodologias de intervencién del IMAS para definir los servicios apropiados destacan
el desarrollo de un modelo integral que ubica a la familia como sujeto de accidn institucional en el
contexto comunal y social, y el de metodologias de investigacién-accién para que las comunidades
sean actores ‘protagbnicos en la determinacién de sus propias necesidades y de las posibles
soluciones. Por ello, uno de los servicios institucionales que presta el IMAS es el de integrar de
manera efectiva a las comunidades en la planificaci6n, la toma de decisiones en la ejecucion, y el
seguimiento y disefio de servicios que reciben.

En este contexto, el proceso de desconcentracién que sigue el IMAS se sustenta en el traslado
a las regiones de los recursos necesarios, estableciendo mecanismos 4giles de coordinacion entre el
4rea central y la desconcentrada, y la definicién y establecimiento de procedimientos y mecanismos
de coordinacién entre las Oficinas Centrales y las Desconcentradas y otros entes externos como
bancos, ONG e instituciones prlvadas

b) El Salvador

La politica social de El Salvador de los Gltimos afios se ha visto marcada por la introduccién
de pohtlcas compensatorlas desde 1989, a fin de atenuar los efectos sociales del programa de ajuste
y estabilizacién econémica. Para ampliar los programas de apoyo social se reestructuré la Comision
Nacional de Restauracién de Areas (CONARA), siguiendo las lineas de promocién del desarrollo
democrético, el fortalecimiento de los gobiernos locales y la participacién ciudadana.

La conclusién del conflicto armado también incidié fuertemente en la politica social. Asf,
en 1991 se formulé el Plan de Reconstruccién Nacional, con énfasis en la reintegracion social de los
miembros de la sociedad mas afectados por el conflicto. La Secretarfa de Reconstruccién Nacional
se fund6 sobre la organizacién y experiencia técnica de la CONARA: sus estrategias de accién han
sido la subsidiariedad, la descentralizacidn, la participacién de los beneficiarios en la identificacion,
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implementacion y seguimiento de los programas y proyectos, y en el fortalecimiento municipal (SRN,
1994). _

La labor de consolidaciéon de la paz ha descansado en el restablecimiento de la
institucionalidad, abriendo marcos de consenso de los distintos agentes —publicos y privados— que
han participado en el desarrollo de programas de infraestructura basica, de desarrolio social y
productivo, de apoyo a la reinsercion y de distribucién de alimentos.

Los municipios atendidos con el Plan de Reconstruccién eran los que se encontraban en
peores condiciones relativas, no sélo en lo referente al atraso econdémico y destruccién fisica sino
- también al deterioro de la actitud social de las comunidades, caracterizada por una alta polaridad
politica, desconocimiento del orden institucional y escasa credibilidad del gobierno y sus
representantes locales. En este campo, el Programa de Municipalidades en Accién cumplié con un
papel importante gracias a la creacién de los Comités Municipales de Reconstruccién, con amplia
participacion ciudadana. De igual manera, en los Comités de Contraloria Social se incorpor6 a la
sociedad civil en el seguimiento y verificacién de las obras ejecutadas en su beneficio. Los Cabildos
Abiertos Ampliados permitieron la participacién de organizaciones sociales de base incluso de fuera
del municipio respectivo, aunque con intereses de tipo social en €l.

Las'labores de dotacion o restauracion de-servicios basicos de la Secretarfa de Reconstruccion
Nacional se.vieron complementadas y ampliadas con la creaciéon del Fondo de Inversion Social de
El Salvador: (FISS), ya desaparecido. Este fondo de indole compensatoria canalizé recursos para
~ la construccién de infraestructura social basica mediante la contratacién de un préstamo del Banco
- Interamericano de Desarrollo (BID) y el reforzamiento de los programas existentes a través de fondos
provenientes de la Agencia Internacional de los Estados Unidos para el Desarrollo (AID). Ademds,

- se ofrecieron subsidios focalizados en dreas como la vivienda, la alimentacién escolar y la atenci6n
a la tercera edad. La incorporacién activa de la poblacién beneficiada fue una de las caracteristicas .
de 1a operacién de este tipo de fondos de accién eénfocadas a la poblacién mas vulnerable.

) . Guatemala

La biisqueda de mecanismos que consoliden un sistema democrético con amplia participacion
popular es uno de los requisitos de la pacificacién y la reconciliacién nacional en Guatemala, al igual
que lo fue en El Salvador algunos afios antes. En las negociaciones para un Acuerdo de Paz se
reconoce que "para profundizar una democracia real, funcional y participativa, el proceso de
desarrollo econémico 'y social debe ser democritico y participativo y abarcar: i) la concertacién y
el didlogo entre los agentes del desarrollo socioecondmico, ii) la concertacién entre estos agentes y
las instancias del Estado en la formulacién y aplicacién de las estrategias y acciones de desarrollo,
y iii) la participacion efectiva de los ciudadanos en la identificacién, priorizacién y solucién de sus
necesidades" (Naciones Unidas, 1996). ' '

Con la firma del Acuerdo sobre aspectos socioecondmicos y situacion agraria en Guatemala,
el Gobierno se comprometié a "tomar un conjunto de medidas encaminadas a incrementar la
participacion de la poblacién en los distintos aspectos de la gestioén piblica, incluyendo las politicas
de-desarrollo social y rural. Este conjunto de reformas debe permitir sustituir estructuras que
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generan conflictividad social por nuevas relaciones que aseguren la consolidacion de la paz, como
expresion de la armonfa en la convivencia, y el fortalecimiento de la democracia, como proceso
dindmico y perfectible, en el que se pueda constatar un avance en la participacién de los distintos
grupos sociales en la definicion de las opcmnes politicas, s001a1es y econdmicas del pafs”,

Para ello el Gob1ern0 se comprometlo a promover una reforma del Cédigo Municipal, con
la participacién de los vecinos en cabildo abierto, una mayor descentralizacién municipal, con el
consiguiente reforzamiento de sus recursos técnicos, administrativos y financieros, asi como de
capacitacién correspondiente con el concurso de la Asociacién Nacional de Municipalidades
(ANAM). Entre otras medidas, se acordé promover una reforma de la ley de Gobierno de los
Departamentos de la Republica, con mayor presencia de los agentes no gubernamentales de los
Consejos Departamentales de Desarrollo.

En cuanto a los pueblos indigenas en lo particular, se acordé regionalizar los servicios de
salud, de educacién y de cultura, y asegurar la plena participacién de sus organizaciones en el disefio
- ¢ implementacion de este proceso. En esa direccién, se procederd al restablecimiento de los
Consejos Locales de Desarrollo para ampliar el espectro de sectores participantes en los Consejos
Departamentales y Regionales de Desarrollo y posibilitar asi la participacién de la poblacién en la
identificacién de las prioridades locales, la definicién de los proyectos y programas pubhcos y su
mtegracmn en 1a politica nacional de desarrollo urbano y rural.

Tamb1én se reconoce la necesidad de fortalecer la participacién de las mujeres en el
desarrollo econdémico y social, para lo cual el gobierno se compromete a garantizarles el derecho de
organizacién y su participacién en igualdad de condiciones con el vardn, en los niveles de decision
y poder de las instancias local, regional y nacional.

Entre tanto, mientras se firman los Acuerdos de Paz y se recogen estas lineas de accion en
un programa de gobierno, progresos importantes se registran en buen niimero de campos.

En particular, en materia de descentralizacién se han sentado las bases para el traslado

gradual del poder de decision, el manejo de los recursos y la administracion a las instancias locales. -

Se ha acordado que los gobiernos municipales reciban 10% del presupuesto general de' ingresos
- ordinarios, 90% de ellos para inversién. Los Consejos de Desarrollo Urbano y Rural, regionales
y departamentales, estin siendo fespaldados por los fondos sociales, en particular por el Fondo de
Solidaridad para el Desarrollo Comunitario.

En el Programa de Gobierno 1996-2000, anunciado en julio de 1996, se reitera la vigencia.
- de un sistema democrético participativo y, dentro de la estrategia de combate a la pobreza, se insiste -

en el impulso de reformas institucionales como la descentralizacion administrativa y fiscal, y el
fortalecimiento de los gobiernos locales (SEGEPLAN, 1996). :

En los primeros pasos en materia de desconcentracién y descentralizacion de los ministerios,
el Fondo de Inversion Social (FIS) contribuyé en buena medida al experimentar con nuevas formas
de gestion social con el concurso de los gobiernos e instancias locales. Asi, se prevé que el FIS
otorgue financiamiento a las municipalidades para sus proyectos, con el requisito de que aporten
fondos de contrapartida. Ademads, .en este marco se promovié el fortalecimiento de las

|
|
|
!
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organizaciones comunitarias por medio de empresas con personalidad juridica, integradas por grupos
hasta antes informales, a cuyo cargo esté la ejecucién de sus proyectos (FIS, 1995).

Los beneficiarios del FIS son grupos o comunidades pobres del 4rea rural, ya que el FIS no
opera en 4reas urbanas. Sin embargo, deben €stos constituirse como beneficiarios intermedios para
gestionar sus proyectos, pues se considera que s6lo asi se garantiza la continuidad de éstos vy,
consecuentemente, estar calificados para recibir directamente las inversiones no reembolsables que
otorga el FIS.

' Para que los grupos y comunidades pobres puedan ser beneficiarios intermedios de los
proyectos del FIS, deben organizarse y crear una Junta Directiva, tener un proyecto aprobado por
el FIS y haberse inscrito en el Registro Civil de su localidad. El FIS les financia la formulaci6én de
los proyectos. Una vez cumplidos los requisitos quedan constituidos como Empresas del Fondo de
Inversién Social —EFIS—, con las caracteristicas de una ONG. En los primeros 27 meses de
funcionamiento del FIS se habian constituido cerca de 1,000 EFIS, que agrupaban a poco més de
20,000 miembros. De ellos, 54% eran indigenas y €1 20% muJeres

De otra manera, las ONG de servicio social no lucrativas, que ascienden a alrededor de 200,
constituyen el sector privilegiado para intermediar las inversiones que patrocina el FIS. De ellas,
las. 54 més.activas tienen operaciones por encima-de 30 millones de délares. Entre las ONG con
- fines Tucrativos sobresalen las cooperativas que, en caso de ser pobres, pueden llegar a constituirse
en beneficiarias. En total, del financiamiento de los proyectos manejados por el FIS en el bienio
1994-1995 las ONG contribuyeron con el 16% del costo total, y los beneficiarios con el 14%.

d) Honduras

Entre las estrategias de la politica social de Honduras ocupan un lugar muy destacado la
descentralizacién y la promocién de la participacién social.. En cuanto a lo primero, "se visualiza
el municipio como la unidad basica para la prestacién de servicios y el ejercicio de la democracia-
por medio de los grupos comunitarios y la sociedad civil. Para ello se transfieren competencias del
Gobierno Central a las Municipalidades, reconociendo al municipio como régimen territorial dotado
de autonomfa administrativa, financiera y politica" (Gobierno de la Repiblica de Honduras, 1996).

Més atn, "se define la participacién social como el medio a través del cual se busca el
consenso en la toma de decisiones de las personas individuales, de todos los actores y actoras de la
sociedad civil y del Estado en general para ampliar la solidaridad social entre los distintos grupos
e instituciones y posibilitar un real ejercicio de la ciudadania. En este proceso el municipio -es el
espacio territorial privilegiado, por ser el interlocutor méas cercano de la ciudadanfa y el primer
intérprete de sus necesidades". : ‘

Al desarrollo de la organizacién comunitaria de Honduras han contribuido las politicas
pablicas sectoriales en salud y educacién, con un importante componente participativo, asi como la
actividad de los fondos compensatorios, como fue el Fondo Hondurefio de Inversién Social (FHIS)
en sus inicios, y el Programa de Asignacién Familiar (PRAF), ademds de la gran variedad de ONG
que han operado en el desarrollo social de este pafs.
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El FHIS, en efecto, se constituyé inicialmente como un fondo de emergencia centrado en la
creacién temporal de empleo, y posteriormente, en su segunda fase, tom6 las caracteristicas de un
fondo de inversi6n social, con financiamiento mayoritariamente de la cooperacién internacional
(Banco Mundial y BID, principalmente, y agencias bilaterales de los Estados Unidos y Alemania),
cuya vigencia se extendi6 al afio 2001, con el mandato de encabezar las act1v1dades de expansién y
rehabilitacién de la infraestructura de los sectores sociales.

Un elevado ntmero de sus proyectos —82%— es de infraestructura  comunitaria
(construccién, ampliacién y rehabilitacién de escuelas de educacién preescolar, basica y secundaria,
puestos y centros de salud y pequefios hospitales, comedores infantiles, sistemas de -agua y
alcantarillado y letrinas, mercados, rastros, silos, caminos, puentes, etc.). Un 5% se orienta a
asistencia social (equipamiento y mobiliario, raciones alimenticias, etc.). Las funciones -de
capacitaciéon a Alcaldias Municipales, a la poblacién beneficiada (para la sostenibilidad de los
proyectos), a las ONG, a los facilitadores comunales, plomeros, microempresarios, parteras, se
canaliza 5% y, finalmente, el 8% al crédito productivo, esto es, bdsicamente fondos rotativos para
micro y pequenos productores urbanos y rurales.

En total fueron cerca de 3 millones los beneficiarios de los proyectos del actual FHIS II, que
contribuy6 con el 14% del gasto piblico social de Honduras en 1995, en su mayoria inversion fisica
que se ejercesmediante contratistas profesionales en un 50%, y medlante ONG y mummpahdades
enun 14% cada grupo. :

Entre los objetivos centrales del FHIS II se cuenta aumentar la participacién de la sociedad
civil y asegurar la participacion comunal y municipal en la formulacién y ejecucién de sus proyectos,
fortaleciendo para ello las instancias respectivas, ademds de incrementar los niveles de produccién
y productividad de los microempresarios. Las minorias étnicas se benefician de untrato.
diferenciado, adecuado a su cultura.

-Este estimulo de la participacién comunitaria abarca tanto la identificacion del proyecto como
su contralorfa social y su sostenibilidad. Al respecto, se reconoce que una de las principales
limitaciones del FHIS en su primera fase fue precisamente la falta de seguimiento de los proyectos
por parte de la poblacion beneficiada. Esta participacion cubre cuatro 4reas, principalmente: la
supervisién del personal que lo opera, las funciones relativas a la disponibilidad de insumos de
operacién, las de mantenimiento preventivo y las de mantenimiento correctivo o rehabilitacién.

En cuanto al fomento de la participacién municipal, se considera que los gobiernos
municipales son un socio ideal del FHIS, pues fungen de bisagra institucional entre el gobierno
central y la sociedad civil a nivel de base, tanto en la codeterminacién del uso del presupuesto
municipal como en el establecimiento de las prioridades de los proyectos, su cofinanciacion,
supervisién y sostenibilidad. Estas prioridades se acuerdan democraticamente en cabildos abiertos
o con los Comités de Desarrollo Municipal y con las comunidades de base.

Por su parte, los proyectos de desarrollo humano y bompensacién social del Programa de
Asignacion Familiar (PRAF) incluyen un componente fundamental de participacion de la poblacion
beneficiada. Con la excepcién de algunos de sus proyectos de capacitacion, el PRAF no ejecuta los



24

proyectos de bonos, sino que los promueve, coordina, financia y-evalda, mediante convenios o
contratos con Mumc1pahdades ONG, y los Ministerios de Salud y de Educaciéon (PRAF, 1995).

La poblacién objetivo del PRAF son las mujeres y nifios menores de 5 afios en situacién de
extrema pobreza, ancianos y comunidades marginadas. En sus diversos programas de asistencia,
esencialmente la comunidad determina qulenes resultan beneficiarios.

El Bono Mujer Jefa de Familia tiene como eje la escuela, pues es un bono focalizado en el
que la seleccion de las beneficiarias la hacen los maestros. Lo mismo ocurre con el Proyecto Bolsén
Escolar, que posibilita la provisién de materiales escolares indispensables. El Bono Materno Infantil,
para la compra de alimentos de las familias mas pobres, gira en torno de los centros de salud a cuyo
control debe someter a sus hijos para merecerlo. La seleccién de beneficiarios la efectia el personal
de cada Unidad Productora de Salud —los guardianes de la salud y las parteras— y otros
representantes de las fuerzas vivas de la comunidad. En cambio, en el caso del Bono de la Tercera
Edad —de 30 lempiras mensuales a ancianos en condiciones de extrema pobreza—, la seleccién
corresponde a las corporaciones municipales y los Consejos de Desarrollo Municipal. Muchas de
las caracteristicas ‘del Proyecto de Formacién Ocupacional —con un importante contenido de
género— las imprimen las municipalidades y las ONG. ‘

~..Se:tiene actualmente la:convicei6n de que la sostenibilidad de este programa, que posee un
enfoque renovado de desarrollo integral con perspectiva de género, depende en gran medida del
‘reforzamiento de la participacién comunitaria. Asi, se han creado comités de cooperacion con la
escuela, para aumentar el conocimiento y la sensibilidad acerca del uso de este bono, ademaés de
promover actividades de mejoras de la escuela. por parte de la misma comunidad. -La organizacién
de estos comités queda a cargo del director del establecimiento, con el apoyo de la Alcaldia -
Municipal, del Ministerio de Educacién y del mismo PRAF. '

En fin, entre otras acciones de desarrollo comunitario se estd promoviendo que las
beneficiarias del bono materno infantil se incorporen como voluntarias de la comunidad para ser
responsables de las Unidades Comunitarias de Rehidratacién Oral (UCROS) y de las Unidades
Comunitarias de Atencién de Infecciones Respiratorias Agudas (UCIRAS). Sus funciones son
basicamente orientadoras para la prevencién de la enfermedad y, en su caso, se encargan de la
~ remisién a los CESARES o CESAMOS.

En rigor, la presencia de las ONG —Organizaciones Privadas de Desarrollo (OPD), como
se las conoce en Honduras— es sumamente valiosa en la participacién en estos programas contra la
pobreza.

- La Federacién de Organizaciones Privadas de Desarrollo (FOPRIDEH) agrupa a un gran
nimero de ellas, propiciando su unidad y facilitando el intercambio de experiencias entre si y el -
didlogo con el gobierno, ademas de promover un marco-legal que las favorezca. Sus labores
principales se reinen en las areas de asesoramiento, capacitacién, coordinacién, informacién y
- financiamiento. En general, el nticleo de la ideologfa comiin a todas las ONG asociadas es que "s6lo
a través de la participacién en procesos de decisién politica, de distribucién equitativa y de
integracion social y cultural, los marginados lograran superar su condicién" (FOPRIDEH, 1995).
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e Nicarégua

En Nicaragua también el Estado va cobrando un papel esencial de normador y facilitador.
En este contexto, se propicia, entre otras politicas, alentar la participacién comunitaria como un
proceso de movilizacién de la comunidad. . Se considera que la comunidad es el agente idéneo para
identificar sus propios problemas y necesidades locales, y para buscar las soluciones conjuntas de
manera de poder definir su agenda social (MAS, 1995a). '

Se parte de que "sin participacién comunitaria no se consolida la democracia, no se culmina

la reconciliacién, no se moderniza el Estado, no se avanza hacia el desarrollo humano." Ademés,
se reconocen multiples ventajas de Nicaragua en este campo en relacién con otros paises, entre las
que destacan las experiencias previas. de organizacién de la poblacién, el grado relativamente alto
de concientizacion de la gente en cuanto a la responsabilidad como. gestor de su propio desarrollo,
la importancia de los municipios y el grado relativamente alto de descentra11zac1on de entidades como
el Ministerio de Educacién y el Ministerio de Salud (MAS, 1995b).
'En Nicaragua, como en algunos otros paises, el eje de las politicas de descentralizacién y de
la participacién comunitaria descansa en los Comités de Desarrollo Municipal, que son la expresién
organizada de la comunidad, pues aglutinan a representantes de los distintos sectores del municipio.
- Son 6rganos de composicién flexible y de participacién y concertacion de los distintos sectores de
la sociedad. ‘En ellos se analizan y discuten los distintos aspectos de la vida local.

Estos Comités de Desarrollo no son organismos de gobierno, aunque éste promueva su
creacion, sino que son entidades de tipo representativo. Son 6rganos de apoyo a la administracién
municipal, distintos de los Concejos Municipales, que representan el poder politico y administrativo
del municipio. El gobierno los ha designado para levantar y dar seguimiento participativo a la
agenda social y para servir de canal entre el gobierno y la poblacion.

Sin embargo, ain presentan limitaciones en su funcionamiento, entre las que destaca el
insuficiente reconocimiento institucional, de su papel como canal de participacion (MAS, 1995b).
Para ello es menester dotarlos de recursos financieros y técnicos suficientes para ejercer mejor sus
funciones, ademés de reglamentar organicamente 1as relaciones entre el Poder Ejecutivo y la soc:ledad
civil (FIDEG, 1996).

Entre tanto, al igual que ocurre con otros fondos compensatorios, el Fondo de Inversién

Social de Emergencia (FISE) ha basado sus operaciones en la participacion comunitaria como un -

elemento prioritario. Por ello, 'sus técnicos elaboran diversas metodologias para adaptar mejor las
. distintas formas de participacién a las COIldlClOIleS de cada localidad.

En cuanto a los proyectos especificos en favor de la nifiez, las ONG y organismos de la
sociedad civil, desarrollan el Fondo Nicaragiiense de la Nifiez y la Familia (FONIF) (que se
desprendié de la estructura del antiguo INSSBI). En realidad, este fondo es sélo un instrumento
normador, facilitador, asesor y canalizador de recursos$ hacia las ONG que basan sus operaciones
en la incorporacién mas firme de la poblacién beneficiada.
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2. Los aportes de la poblacion beneficiada en materia
de saneamiento y salud

Existe un consenso en que las politicas de combate deben abarcar prioritariamente los componentes
de salud, nutricién y saneamiento. En materia de salud, se reconoce, el papel del individuo y de la
familia es fundamental. Los paises centroamericanos son todos signatarios de la estrategia mundial
"Salud para todos en el afio 2000", cuyo componente central para las localidades pobres es el de los
SILOS, apoyados sobre todo en una amplia participacién de la comunidad efectiva y con
conocimiento, en un marco democrético (CEPAL, 1994).

Los pre31dentes centroamericanos, reunidos en sucesivas cumbres, han reiterado su interés
por incrementar las magnitudes de gasto ptblico en salud, aumentar su eficiencia, orientarlo
preferentemente a los sectores mds deprimidos —buscando focalizarlo— y por procurar la
participacion de los distintos actores sociales, con énfasis en el desarrollo de la actividad comunitaria.

A continuacién se presentan las distintas modalidades de esa partlclpacmn comumtarla y de
la sociedad civil en los cinco paises. :

a Costfc_l Rica

Como es bien sabido, una enorme diferencia separa a Costa Rica del resto de los paises
centroamericanos en cuanto al desarrollo de los sistemas de salud y, consecuentemente, del avance
de los indicadores correspondientes. Pese a ello, el enfoque tradicional de la politica de salud que
tantos logros consolid6 en los ultimos decenios en Costa Rica muestra sintomas de debilitamiento,

por lo que el modelo vigente se encuentra en plena revisién con miras a crear uno nuevo. Los -

cambios en el perfil epidemioldégico, hacia enfermedades de tratamiento mas costoso, agravan las
fuertes restr1ccwnes financieras que pesan sobre los sistemnas de salud y segurldad social.

* El gran desarrollo de la medicina curativa del modelo pasado, la atencién masificada y con
frecuencia discontinua, la centralizacién y burocratizacién excesivas a las que condujo, asi como la

escasa participacién de los usuarios, se pretenden resolver con la instauracién de nuevas formas de -

gestion, que se sostendrian en la atencion integral y continua del individuo, la familia, la comunidad
y €l medio ambiente. El nuevo esquema que se persigue concentra su accién en la prevencién y la
participacion comunitaria en el diagndstico, programacién, control y evaluacién de los servicios; en
el trabajo en equipos multidisciplinarios, y en el desarrollo de mecanismos que garanticen la calidad

y la medicién del impacto de las acciones sanitarias. Los servicios brindados en las comunidades

serén planeados y ejecutados de forma integrada y coordinada entre las distintas instituciones del
sector y la propia comunidad (MIDEPLAN, 1994), :

El nuevo sistema contempla la creacion de 800 Equipos Basicos de Atencién Integral (EBAIS)

que cubriran todo el pais, 1/ atendiendo areas de entre 3,000 y 5,000 personas; estardn integrados

1/ En abril de 1996 se habfan constituido 269 EBAIS en las zonas més pobres y alejadas del pais
(Presidencia de 1a Republica de Costa Rica, 1996).
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por un médico, personal de enfermerfa y técnicos de atencién primaria, quienes contardn con el
apoyo de otro personal multidisciplinario que apoyaré a los EBAIS de una misma zona. Uno de los
objetivos de este cambio es el de brindar una atencion personalizada e inmediata en todas las
comunidades.

El nuevo enfoque de salud exige una activa participacion de los usuarios de ambos sexos y
las comunidades en el diagndstico, control y évaluacién de los programas de salud. Para ello, todas
las areas de salud y los hospitales piblicos contardn con una Junta de Salud, con participacién de
usuarios. Asf se facilitara la desconcentracion hasta el nivel local, se evitarin las duplicaciones y
se integraran las acciones de salud y demds programas sociales, en un area geografica determinada.

El notable éxito que en Costa Rica han tenido las cooperativas para la produccién
agropecuaria se manifiesta igualmente en los primeros intentos de traspasarles la gestién de servicios
bésicos de salud. Los casos de la Clinica Pavas (COOPESALUD) y la Clinica Tibas (COOPESAIN)
fueron los primeros, desde principios de los noventa, y constituyen una modalidad flexible y

adaptable a las necesidades de las distintas Jocalidades (Sojo, 1993).

b) El Salvador

No parece materializarse en El Salvador, por el momento, la reforma profunda del sector
salud que empezaba a delinearse, en el sentido de abrir a la participacién privada la dotacién tanto
de una canasta bésica de salud como ampliada, ademés de la configuracién de un nuevo marco legal -
.y normativo, la modernizacién 1nst1tucxona1 del sector y una reforma hospitalaria en el mismo sentido
(Meléndez, 1996).

Pese a la falta de respaldo financiero para llevar adelante una reforma asi, el Ministerio de -
. Salud impulsé, a partir de junio de 1995, un total de 18 sedes departamentales, incluyendo 5 en San
Salvador. Esta descentralizacién es mas técnica que administrativa, pues el Ministerio de Salud se
plantea emprender la transferencia administrativa de una manera gradual.

En todo caso, las reformas en cierne en los sectores sociales de El Salvador tienden més a
favorecer la privatizacion de los servicios que a descansar en las comunidades, tal como se practica
en otros paises de la regién con experiencias inspiradas en los -Sistemas Locales de Salud (SILOS)
que promueve la Organizacién Mundial de la Salud. En el caso de la salud, es importante hacer.
notar que el Ministerio de Salud ha cedido a dos entidades privadas la administracién de umdades
de salud, reservdndose para si las funciones de supervision.

) Guatemala

7 En Guatemala el marco de reforma del sector salud hacia una mayor democratizacién en
cuanto a sus alcances y objetivos estd dado por el acuerdo sobre aspectos socioeconémicos y
Situacién agraria en Guatemala que, como se ha sefialado, forma parte de la firma de los acuerdos
de paz. :
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En este acuerdo se considera una reforma del sector nacional de salud, con una concepcion
integral de la salud (prevencién, promocién, recuperacion' y rehabilitacién), sugiriendo la
coordinacién del Ministerio de Salud con entidades privadas, no gubernamentales y comunitarias para
lograrlo. Se pretende aumentar 50% el gasto en 2000, respecto de 1995, con prioridad en la
reduccién de la desnutricién, el saneamiento ambiental, la salud preventiva —que absorberia 50%
del gasto— y la reduccién de la mortalidad infantil y materna, antes del afio 2000, a un 50% de lo
observado en 1995 (Acefia, Mendoza, 1996).

Con miras a cumplir estas metas, se considera como opcion prioritaria transferir recursos y
responsabilidades a ONG, cooperativas y organizaciones comunitarias. Las funciones del Ministerio
de Salud deben concentrarse en la prestacion de servicios primarios y salud preventiva, con mayor
participacién de organizaciones populares. Los fondos sociales (FIS, FONAPAZ, FSDC) tendrian
la responsabilidad de realizar la infraestructura de saneamiento ambiental y agua potable.

En efecto, en dicho Acuerdo se reitera el interés de "fomentar la participacion activa de las
municipalidades, las comunidades y las organizaciones sociales (incluyendo las de- mujeres,
indigenas, sindicales, civicas, humanitarias) en la planificacién, ejecucion y fiscalizacion de la
administracion de los servicios y programas de salud, a través de los sistemas locales de salud y los
‘consejos de desarrollo urbano y rural". '

- * Asimismo,: se fomentara la organizacion descentralizada de los distintos niveles de atencién

para "asegurar la existencia de programas y servicios de salud a nivel comunal, regional y nacional,
base del sistema nacional coordinado de salud" (Naciones Unidas, 1996).

Mientras se implementa este Acuerdo, existe el proyecto- de modernizar el Ministerio de
Salud, entregando la administracién de los servicios a hospitales privados -no lucrativos,
reestructurando el sistema de tarifas con recuperacién de costos segin el tipo de servicio,
desconcentrando la administraci6n financiera y la subcontratacién de ONG para que asuman servicios
de salud. 2/ ’ '

Entre otras implicaciones de este proyecto se cuentan la ampliacién y reorientacion del
sistema de prestacién de servicios mediante la introduccién y puesta en practica del paquete bésico
de servicios para ramas de salud seleccionadas, en particular materno-infantil, y la contratacion de
proveedores del sector privado de los servicios bésicos de salud hacia la poblacién meta, lo que
incluye el fortalecimiento 'de los programas de salud, capacitacién a parteras y promotoras para
atencién infantil, introduccién de la atencién de salud a los trabajadores agricolas, contratacion y
capacitacién de proveedores de salud del sector privado (ONG, grupos comunitarios y otras
organizaciones), introduccién de la cobertura de salud para el sector urbano informal; todo ello con
participacién activa de grupos comunitarios y ONG.

En cuanto a la reforma hospitalaria, se persigue mejorar su eficiencia, calidad y sostenibilidad
financiera, creando la reorientacidn y reasignacién de servicios hacia los grupos desatendidos de

2/ Este es un proyecto a tres afios financiado por el Banco Interamericano de Desarrollo en el marco
de Ruta Social.
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bajos ingresos, tanto hospitales nacionales y regionales como de nivel primario. Mediante un sistema
de administracion efectiva, que combine administracién publica y privada en la implantacién de un
sistema de recuperacién de costos, la contratacion y licitacion de los bienes y servicios de los
hospitales, la implantacién de los medios de compra y distribucién de los productos farmacéuticos
y un mejoramiento en la organizacién y provisién de los servicios médicos. Esto incluird el
desarrollo de un sistema de pago a los hospltales que incorpore incentivos hacia la produccién y
eficiencia.

Finalmente, en el Programa de Gobierno 1996-2000 se reiteran estos postulados tendientes
‘a modernizar el sector para generar una mayor eficiencia, sobre una base de mayor participacion de
la comunidad, que no incluird la toma de demsmnes a diferencia de lo que ocurre en el sector
educativo (SEGEPLAN, 1996).

d)  Honduras

En la actual administracion existe consenso sobre la necesidad de fortalecer los mecanismos
de control social en la gerencia de los servicios de salud. Es por ello que en el Plan de Salud del
Gobierno de la Revolucién Moral se considera que este control no s6lo debera ceiiirse a la evaluacién
de los resultados, la medicion de actividades y la disponibilidad de recursos materiales, sino también
abarcar el desempefio de los recursos humanos. En consecuencia, se pretende desarrollar una cultura -
social de didlogo, negociacion y concertacién social en salud que contribuya a fortalecer la sociedad
civil y la ciudadania (Ministerio de Salud Pablica, 1994). '

Como parte central de la politica social en Honduras, "se propone la Reorganizacién
Funcional del Sistema de Salud, que tiene como objetivo central y de mediano plazo, lograr el
fortalecimiento del nivel local, visualizando al Municipio como unidad bésica para la prestacién de
servicios y el ejercicio de la democracia por medio de una mayor participacién de los grupos de base
comunitaria. Para ello se pretende transformar la organizacién, funcionamiento y financiamiento del
sector. En cuanto a los cambios en la organizacién del sistema, se pretende impulsar la
descentralizacion a través del fortalecimiento del nivel local de salud y el desarrollo de las ‘redes
locales de salud’. Estas ‘redes locales’ corresponden a la conjuncién y coordinacién del sistema
‘formal’ de servicios de salud de nivel primario y hospitales de 4rea, con el sector ‘informal’, que
corresponde a la comunidad y que estd representado por los Comités de Salud y las Municipalidades
respectivas” (Gobierno de la Republica de Honduras, 1996).

Para alcanzar estos objetivos se planea descentralizar las instituciones ptiblicas de salud
(Secretaria de Salud e Instituto Hondurefio de Seguro Social), impulsando su coordinacién funcional;
reforzar el plano regional como. nivel intermedio al transferirle recursos y responsabilidades; enfatizar
en el nivel local, siguiendo la concepcién de los SILOS, y fortalecer el municipio. En cuanto a los

-aspectos financieros, se persigue aumentar los aportes del gobierno —actualmente de sélo 2.7% del
PIB— para concertar y poner en marcha un seguro nacional de salud (Ibidem).

Se reconoce la participacion real como la forma de relacién de la sociedad civil con el sistema
de salud y se planean los mecanismos institucionales que aseguren la participacién de los miltiples
grupos involucrados. Con ello se espera democratizar la administracién de las redes de servicios,
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mediante la aplicacion de esquemas de participacion, control social y de descentrallzacwn que se
consideren necesarios.

e) Nicaragua

En Nicaragua, el ordenamiento territorial del Sistema Nacional de Salud esta descentralizado
en los Servicios Municipales de Salud, organizados en los llamados Sistemas Locales de Atencién
Integral a la Salud (SILAIS). En cada uno de ellos se confrontan los problemas y necesidades de
salud especificos de cada localidad con los recursos humanos y financieros dlspombles tanto publicos
como prlvados y comunitarios.

En total operan 17 SILAIS en el pais, con redes de servicios organizados en dos niveles de
atencién. El primero comprende el conjunto de acciones que desarrollan, por una parte, la
comunidad, la familia, los individuos y, en general, los servicios basicos de la poblacién; y por la
otra, las distintas acciones institucionales —pr1nc1palmente los 'servicios municipales de salud—, con
los medios que conJuntamente disponen. :

El segundo nivel de atencién abarca el conjunto de acciones de: promocién, prevencion,
asistencia, .recuperacion y -rehabilitacién de salud que se realiza en. los hospitales, con enfoque
integral y. orientacién preventlva -En este segundo nivel se enfrentan los problemas de salud que por
su complejidad demanden recursos de mayor calificacion. »

La reforma emprendida en Nicaragua en el campo de la salud implica que el Ministerio de
Salud sustituya su tradicional papel de administrador de la oferta de servicios institucionales por uno
de liderazgo social, con capacidad de convocatoria, movilizacién y conduccién de la accion de todos
los actores sociales existentes en cada SILAIS y Municipio, de forma que se articule y potencie el
proceso de produccion social de la salud. Otra de sus funciones es la de ampliar los recursos con
los de otras instituciones, de la comunidad y de la cooperacmn externa.

Asi, administrativa y técnicamente, el Sistema Nacional de Salud nicaragiiense esti
estructurado en tres niveles: el central, el de los SILAIS y el local (municipal).

El nivel central, del Ministerio de Salud, mantiene un proceso continuo y permanente de
asesoria técnica a los SILAIS con el objetivo de desarrollar las capacidades locales. Mediante el
Consejo Nacional de Salud ausculta a las ONG y a otros representantes de la sociedad civil. La
sociedad civil también participa en las Juntas Dxrectwas de Hospltales

Es en el.nivel de los SILAIS, sobre todo en sus Juntas Directivas, donde mayor presencia
tiene la sociedad civil en el sector, como. portadora de la participaciéon social en la gestién
institucional. ~ Estas Juntas Directivas, precisamente, estidn integradas por representantes de
organizaciones, gremios y otras agrupaciones de la sociedad cwﬂ representantes del gobierno local,
iglesias y personahdades destacadas de la comunidad.

En el nivel mas bajo se persigue que los municipios asuman la responsabilidad de ser los
ejecutores activos de la politica de salud del Estado en su territorio. En aras de este objetivo de
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"democratizacion de la gestién " se promueve la delegacion de poder politico y administrativo,
acompafiada de desconcentracién y descentralizacién de recursos. Es en el nivel municipal donde
se ubica el espacio en el que se establecen procesos de concertacion y de consenso con los diversos
actores sociales del territorio acerca de los problemas y necesidades de salud, constituyéndose para
ello los Concejos Municipales de Salud.

Los Servicios Municipales de Salud cuentan con una red de Casas Base, Puestos y Centros
de Salud, de servicios fundamentalmente preventivos. De esta manera, se promueve que la poblacién
se convierta en el regulador por excelencia de la prestacién de la atencién, manifestando sus
necesidades reales e incidiendo en la disposicién y organizacién de los servicios en las unidades.

En este marco, las Casas Base representan una forma de organizacién a partir de la familia
y la comunidad, que en conjunto con las unidades de salud desarrollan acciones permanentes e
integrales de prevencién, promocién y atencién basica en salud. Las Casas Base practican una
estrategia educativa permanente. ‘

3. La participacién de la sociedad civil
en el desarrollo educativo

124

-,

La descentralizacién de los servicios educativos ha sido tema de central interés en la formulacién de
las politicas educativas nacionales que habrén de regir en el umbral del siglo préximo.

Por una parte, se reconoce que si bien la descentralizacién ofrece sus ventajas, también puede

» generar diferencias regionales de importancia (Rufi4n, 1991). De hecho, parece haber un consenso

entre expertos en cuestiones educativas de que es necesario dotar de autonomia a cada escuela o
comunidad escolar, como parte de una gestién moderna que conduzca a aumentos de la productividad
y la eficacia. Existe evidencia de que cuando los padres participan en los asuntos escolares de su
localidad, la asistencia del alumnado es mayor. Por lo demas, debe tenerse presente que en muchas
localidades ha sido la comunidad misma la que ha ¢onstruido su propia escuela, en torno de la cual
se han fortalecido los lazos de solidaridad (CEPAL, 1995d).

A continuacion se presentan las principales tendencias que se estan dando en los cinco paises
centroamericanos en el campo de la descentralizacin educativa y la participacién de los padres y las
comunidades en el desarrollo educativo. ' - '

a) Costa Rica

Al igual que en el terreno de la salud, en materia educativa existe una enorme brecha entre
Costa Rica y el resto de los paises centroamericanos (no se incluye a Panamé), tal como lo muestran
los principales indicadores de este sector. Por tal razén, las prioridades de la politica educativa se
sitiian en otro nivel: mayor cobertura de la educacién preescolar, por ejemplo, y enseifianza de una
lengua extranjera y el fortalecimiento del programa de informaética educativa en la educacién primaria
y secundaria, . '




32

Asimismo, desde un nivel central se fomenta la permanencia del alumnado de menores
recursos en el sistema mediante ayudas tales como las nutricionales que ofrece el programa de
Centros Infantiles, el Programa de Suministro Escolar —de dtiles y uniformes— y el carnet
estudiantil de salud de la Caja Costarricense de Seguro Social, que hace a todo alumno beneficiario
de sus servicios de salud independientemente de que sus padres estén afiliados o no.

La mayor participacién comunitaria se pone més de manifiesto, sin embargo, en los
programas educativos de las zonas marginales, algunos de ellos vinculados a la estrategia contra la
pobreza que encabeza €] IMAS.

El Programa de Mejoramiento de Calidad de Educacion y Vida en Comunidades
Urbano-Marginales (PROMECUM) ha resumido el esfuerzo de una amplia gama de actores sociales:
familias, comunidad, organizaciones privadas y nio gubernamentales y el Estado. Hasta 1996 se ha
concentrado en 33 escuelas. Sus docentes han recibido capacitacién especial que incluye talleres de
salud escolar. En las zonas rurales se puso en marcha el Programa de Mejoramiento de Escuelas
Unidocentes, ademds de una atencién especial a las escuelas de las comunidades indigenas
(Presidencia de la Republica de Costa Rica, 1996).

Fuera de la labor de las distintas asociaciones de padres de familia y trabajos comunitarios,
~intensificados frecuentemente en torno a las cooperativas, en Costa Rica el movimiento hacia una
mayor descentralizacién-y reparto dé cargas y responsabilidades sociales todavia se encuentra en una
fase preliminar, en comparacién con otros paises de la regién, Una de las causas de esta situacion
-ha sido posiblemente el desarrollo alcanzado por los sectores sociales de este pals gracias a la
presencia de un Estado con marcada vocacién social, que ha canalizado importantes recursos con
miras a la universalizacién de los servicios. El cambio diametral en la politica del IMAS expuesto -
‘anteriormente, que envuelve a los proyectos del sector salud y educacién en una estrategia de
combate a la pobreza, considera la mayor presencia de las comumdades y otros agentes sociales en
la formulacién de planes y en su gestxon

No obstante, esta relativa baja participacion contrasta con la desarrollada participacion de la
sociedad civil —y de la opinién publica— en las decisiones de politica central, dado el ambiente
democritico que ha caracterizado a este pais.

b) El Salvador

En El Salvador esta en proceso una reforma educativa de profundas consecuencias y con una
amplisima participacioén de los distintos agentes sociales en su formulacién. En los multiples talleres
de discusion de la llamada "Consulta 95" participaron representantes gubernamentales, empresariales,
eclesidsticos, académicos, de ONG, partidos politicos, medios de comunicacién y asociaciones de
padres de familia, entre muchos otros, que basaron sus puntos de vista en estudios elaborados por
las propias dependencias gubernamentales y fundaciones especializadas salvadorefias, asi como por
agencias de cooperacion y universidades extranjeras. : '

El infimo gasto publico, la destruccién de la infraestructura escolar en la guerra, la
pervivencia de contenidos educativos y métodos de enseflanza obsoletos y la escasa capacitacién de
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los docentes, figuran entre los factores principales del bajo rendimiento del sector educacional. A
ellos se suman las condiciones propias de la pobreza, que determinan una cuantiosa desercion
prematura, ademds de las limitaciones propias a un acceso universal y equitativo- al sistema
educativo. Un tercer grupo de factores que hicieron urgente esta reforma fue la necesidad de-
consolidar la paz, de combatir la pobreza y de afrontar los nuevos retos que en materia de
productividad demanda la globalizacion de la economia mundial (MINED, 1995).

Dentro del actual proceso de reforma-educativa se-ha establecido el Fondo de Innovaciones.
Educativas para que el Ministerio de Educacién (MINED) reciba y financie propuestas de ONG,
fundaciones, empresas privadas, entidades municipales y’ religiosas, entre otras, interesadas en
trabajar en la prestacion y administracion de los servicios educativos, especialmente en é4reas rurales
de dificil acceso. El MINED abri6é un concurso piblico para que participaran en su formulacidn;
de las 162 entidades que respondieron, 35 presentaron perfiles de proyectos con ideas innovadoras,
8 de los cuales merecieron financiamiento del Ministerio —del cual se responsabilizaron— para la
creacion de 130 escuelas de educaci6n preescolar y basica, que significa una oportunidad para 10,000
nifios de sectores marginados. De esta manera se cristalizaron nuevas formas de cooperacién
administrativa, financiera y educativa que dinamizan el proceso de modernizacién de la educacién
(MINED, 1996).

El’Plan Decenal de Educacién 1995-2005 incluye entre sus metas cualitativas més importantes
la participacién de la comunidad educativa en la administracién de la educacién. Ademds de una
profunda reforma de contenidos desde la educacion parvularia hasta la superior, de mejoras en el
~ sistema de formacion y capacitacién del docente, existe un importante componente de modernizacién
institucional. : :

Esta reforma administrativa tiene como propdsito acercar los servicios educativos al centro -
escolar, sobre todo en la educacién parvularia y bésica. En su descentralizacion se han
implementado estrategias de administracién con participacién de la comunidad. Un primer paso fue
la regionalizacién llevada a cabo entre 1981 y 1994, Otro lo ha sido, desde 1992, el Programa
EDUCO, centrado en educacién preescolar y en el primer ciclo (tres primeros afios de la educacién
bésica) de niflos pertenecientes a grupos vulnerables de la poblacién. Para ello se fortalecid la
capacidad de gestién de las Asociaciones Comunales para la Educacion, integradas por los padres
y madres del alumnado. Ademads, este programa significé un cambio de mentalidad no sélo en el
Ministerio de Educacién sino también en otras entidades piblicas en cuanto a su vinculacion con
otros agentes sociales. En efecto, para el Ministerio ha implicado la revisién de sus esquemas
funcionales de trabajo en los niveles gerenciales, técnicos y operativos.

Adicionalmente, se constituyeron y organizaron 14 D1recc1ones Departamentales de
Educaci6n, cuyo objetivo es atender las nece31dades de los planteles educativos de su area

" Los Fondos Educativos Distritales operan en este mismo sentido en el 4rea de la definicién
de proyectos educativos, con la participacion a nivel distrital de los directores, los supervisores y la
comunidad misma. Para ello se trasladan recursos al distrito para financiar dichos proyectos en los
que se manifiestan las necesidades de las escuelas. En general, las organizaciones de base que
participan en estas actividades son los Consejos de Maestros, la Sociedad de Padres de Familia y el
Consejo de Alumnos. Los tres, conjuntamente, integran el Consejo Directivo Escolar, que en tanto
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ente colegiado, actia como gestor y administrador de los servicios educativos con el fin de planificar,
organizar, gestionar, ejecutar y supervisar los recursos para la ampliacién de la cobertura y el
mejoramiento de la calidad de los servicios de su centro educativo. En la figura de los Consejos
- Directivos Escolares se resumen las experiencias pasadas de descentralizacion y participacion efectiva
que acaban de resefiarse.

El Programa de Mantenimiento Preventivo demanda la participacién de la comunidad en el
mantenimiento de la infraestructura escolar. Por tltimo, los Fondos Educativos Escolares se orientan
a la ejecuci6én de proyectos educativos para cada centro escolar, con arreglo a la identificacién de
necesidades particulares que hayan detectado conjuntamente el director, los maestros los padres y
madres, y los alumnos

En el marco de la Reforma Educativa se plantean consecuentemente cambios en la
administraciéon de la educacién diferenciados por nivel educativo. En el caso de la educacién
preescolar, basica y media se pretende transferir el manejo de la escuela a los Consejos Directivos
Escolares. En el de la educacion tecnolégica al sector privado, y en de las instituciones de educacién
superior, fortalecer los mecanismos de coordinacién con el MINED.

"En el esquema propuesto, el nivel central —el Ministerio de Educacién— asume un papel
- preponderantemente normador; financiador y supervisor. El nivel departamental tendria un papel
organizador y facilitador de procesos de apoyo a la escuela. Finalmente, en el nivel de la escuela,
se pretende transferir la responsabilidad de su administracién a la comunidad educativa. Asimismo,
se plantea aumentar la participacién de ONG, alcaldias, iglesias, y otros actores de la sociedad civil.

Estos cambios necesariamente demandan una reforma igualmente profunda del marco legal
y regulador, que afecta a la Ley General de Educacion. Se planea integrar en una sola Ley de la
Carrera Docente las dos actuales que rigen la situacién de los maestros y modificar también la
Normativa Organica del Ministerio de Educacion. '

~¢) . Guatemala

Guatemala enfrenta los mayores retos de la region centroamericana en el campo educativo,
por tener los indicadores méis bajos de alfabetismo y escolaridad —en alguna medida por su
condicién multicultural y multilinglie—, por el escaso gasto publico orientado al sector y por la poca
eficiencia con que opera el sistema en su conjunto en parte por su marcada centralizacién y -
burocratizacion.

Ahora bien, el problema educativo de Guatemala no es sélo de cobertura sino también de
calidad: 50% de los que se inscriben.a la primaria llega a cuarto aflo. Los recursos publicos
destinados a la educacién son de tan sélo 1.6% del PIB —de las més bajas proporciones del
mundo—, y més de la mitad de estos fondos ex1guos se concentran en la regién metropolitana, y casi
un tercio va a educac1on superior.

En el Acuerdo sobre aspectos socioecondmicos y situacion agraria, el capitulo referido a la
educacion y capacitacién ocupa un lugar destacado en la estrategia de desarrollo del pais, la

o’
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modernizacién econdmica y la elevacion de la competitividad, ademas de afirmar los valores
democriéticos y de convivencia. Por ello el gobierno se compromete a elevar 50% la participacién
del gasto publico en educacién con respecto al PIB. También se propone adecuar los contenidos
educativos recogiendo para ello los resultados de la Comisién de Reforma Educativa establecida en
el Acuerdo sobre Identidad y Derechos de los Pueblos Indigenas. Esta Comision, junto con otros

participantes del proceso educativo, integraran la Comisién Consultiva que adscrlta al Ministerio
de Educacion, se encargara de llevar adelante esta reforma.

Las grandes lineas rectoras de una reforma educativa que se ha estimado urgente en las
negociaciones previas a los Acuerdos de Paz se agrupan en tres niveles: i) la educacion civica
nacional para la democracia, el respeto a los derechos humanos y la paz; ii) la capacitacién de las
organizaciones sociales a nivel municipal, regional y nacional para la participacién en el desarrollo
socioecondmico, y iii) para favorecer la incorporacion y retencion de los nifios al sistema educativo,
la participacién efectiva de las comunidades y de los padres de familia en los distintos aspectos del
servicio ‘de educacién y capacitacién (contenidos educativos, nombramiento de los maestros,

_calendario escolar, entre otros) (Naciones Unidas, 1996).

En cuanto a la urgente ampliacién de la cobertura a todos los niveles —y sobre todo bilingiie
- en el medio rural—, el gobierno se comprometi6 a facilitar el acceso a por lo menos tres afios de
escolaridad a:toda la poblacién de entre 7 y 12 afios-de edad, antes del afio 2000. Los programas
de alfabetizacién para elevarla al 70% (del 56% que habia en 1992) se desarrollarin en todos los
idiomas técnicamente posibles, con la participacién de las organizaciones indigenas capacitadas. En
cumplimiento del Acuerdo mencionado sobre Identidad y Derechos de los Pueblos Indigenas y el de
Reasentamiento de las Poblaciones Desarraigadas por el Enfrentamiento Armado, debera incorporarse
a las promotoras y promotores de educacion de las comunidades al sistema nacional de educaci6n,
y respetarse los contenidos propios de las comunidades indigenas y de las poblaciones desarraigadas.

Un lugar destacado ocupan también los programas de capacitacién no sélo en materia de -
educaci6n civica, de participacién social y comunitaria, sino también de capacitacién para el trabajo,
en particular en funcién de la reinsercién ocupacional de vastos sectores comprometidos en el
~ conflicto bélico. Un programa de becas y apoyos econdmicos respaldan estas medidas.

En genéral, se estima que una estrategia congruente con estas lineas debe tomar en cuenta
la reestructuracién del Ministerio de Educacién (MINEDUC) —con un amplio proceso de
desccntralizaci()n—; la introduccién de formas novedosas de financiamiento, la capacitacién de los
maestros, la introduccién de sistemas de evaluacién de la calidad de la educacién. Se reconoce que
en ellos desempefia un papel sumamente importante el traslado de la administracién del sistema
educativo a las comunidades (Acefia, Mendoza, 1996). '

En el marco de los Acuerdos de Paz, el Ministerio de Educaci6n est4 retomando el Programa
Nacional de Autogestion para el Desarrollo Educativo (PRONADE) 3/ —que se intent6 -
implementar sin €xito en 1992— para aumentar la cobertura y mejorar la calidad de los servicios

3/ Existe la intenci6n de cambiar el nombre de este programa por el de PROEDUCA.
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educativos en el 4rea rural, proporcionando recursos financieros a las.comunidades organizadas, las
cuales administraran los servicios educativos en forma descentralizada (MINEDUC, 1996).

-Se estima que con este proyecto podria beneficiarse a més de 50,000 nifios de las zonas
rurales. En este campo, PRONADE tendré un papel decisivo al ser subsidiario en funciones que no
pueda desempefar la comunidad organizada. Con ello facilitara la participacién de las comunidades
en la toma de decisiones. Ademds, establece los requerimientos minimos para poder iniciar un
proyecto educativo, supervisindolo y evaluindolo posteriormente. Por su parte, una institucion
financiera seré la que provea recursos a los mas pobres del area rural para que puedan financiar sus
servicios educativos. '

Para hacer operativo este programa, el MINEDUC deber4 firmar un convenio con el Comité
Educativo —COEDUCA— que se cree en cada escuela, mediante el cual se compromete a traspasarle
los recursos financieros para cubrir el sueldo del maestro y algunos servicios de apoyo, como la
refaccién escolar, la bolsa didactica y los ttiles escolares.

Inicialmente, - se ‘plantea contratar instituciones de servicios educativos —ISE— con

experiencia en el area rural, en los distintos departamentos, para que organicen los COEDUCA,.
capaciten y orienten tanto a los padres de familia como al maestro contratado por el Comité y'

controlen y superv1sen su actuacion.

Estas funciones- serian absorbidas paulatinamente por el MINEDUC tras un proceso de

- reforma y modernizacién. Asi, se prevé que en el mediano plazo el proyecto sea administrado
desconcentradamente por las direcciones departamentales las cuales contratardn servicios
descentralizadamente.

~ Por tltimo, en el Programa de Gobierno 1996-2000 se reitera la prioridad de fortalecer una
gestion descentralizada y participativa de la educacién, promoviendo una mayor injerencia de los
padres de familia y de las municipalidades en la toma de decisiones. En ese sentido, se propone la
integracién de Juntas Escolares que administren los servicios de apoyo y las modalidades de
autogestion con financiamiento compartido, donde participen los padres y las orgamzacxones no
gubernamentales (SEGEPLAN, 1996) :

ey Honduras

En Honduras ya se ha avanzado en la reforma educativa de la llamada Escuela Morazanica,
que entrafia una fuerte renovacion moral y el retorno a valores historicos en que se sustenta el pais.
Ademés de estos objetivos, que han supuesto modificaciones en el contenido de los programas
escolares, existe en Honduras un movimiento hacia la mayor descentralizacién y el tratado a las
comunidades de la gestién de servicios sociales, entre éstos los educativos.

Las medidas planteadas por el gobierno para mejorar la calidad de la educacién colocan al
estudiante en el centro del proceso educativo. Para lograr que la educaci6n nacional sea més
democrética y relevante para el desarrollo social, el gobierno estd comprometido en promover la
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participacioén comunitaria en varios aspectos de la vida escolar, apoydndose en los maestros, padres
de familia, estudiantes, autoridades educativas, y miembros y lideres de la comunidad.

Las nuevas medidas planeadas incluyen: i) la transferencia del mantenimiento de las escuelas
primarias a las municipalidades, con el apoyo de la Asociacién de Municipios de Honduras
(AMHON) y asociaciones compuestas por los padres de familia y maestros; ii) la movilizacién de
comunidades y municipalidades para ayudar a maestros asi como para vigilar su asistencia a las
escuelas; iii) la responsabilidad de las municipalidades en la distribucién de los materiales didécticos
a las escuelas en sus jurisdicciones, y iv) la informacién regular a padres de familia y miembros
comunitarios sobre el progreso académico de los estudiantes, promoviendo a la vez las matriculas
tempranas y el mejoramiento de la asistencia estudiantil. A

f) Nicaragua

Las reformas educativas del gobierno nicaragiiense se guian por tres grandes objetivos: la
mejora de la calidad de la ensefianza, la descentralizacion del sistema educativo y la movilizacién
de la juventud (Gobierno de Nicaragua, 1995).

La descentralizacion del sistema educativo tiene por objeto fortalecer la democracia
participativa, incorporando a la sociedad civil y de manera especial a los padres de familia en la toma
de decisiones y admlmstracmn de los centros educatlvos

 Esta descentralizaci()n tiene dos modalidades:

a) La autonomia escolar, que consiste en transferir la administracién de la autoridad
central a un Consejo Escolar, integrado por padres de familia, maestros y alumnos.
Este Consejo tiene la facultad de contratar y remover personal, administrar y aportar
recursos para el mantenimiento de la escuela. Esta modalidad se inici6 en el ciclo
de secundaria y se extendié después a la primaria. Hay 129 centros autonomos de
secundaria y 274 de primaria.

b) Descentralizacién municipal, que consiste en traspasar la administracion de las
escuelas a un Concejo Municipal de Educacién, presidido por el Alcalde o un
Concejal y representantes de los padres de familia, iglesias, empresa prlvada y otros
sectores de la sociedad civil. :

En ambos casos, el Estado cobra un papel normador y facilitador, y los centros educativos
siguen siendo de propiedad estatal. La participacién comunitaria en este contexto se entiende como
un proceso de movilizacién de la comunidad que asume conscientemente el papel de agente y
protagonista de su propio desarrollo, identificando los problemas y necesidades locales para encontrar
las soluciones conjuntas De esta manera se espera que las propias comunidades definan la agenda
social. ' .

Los Comités de Desarrollo Municipal, la expresién organizada de la comunidad, aglutinan
a representantes de los distintos sectores del municipio, por lo que su composicion es flexible.
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4. La participacién en cuestiones de vivienda

A diferencia del importante giro en el proceso de descentralizacion y de participacién comunitaria
y de la sociedad que en general se da en las areas de la salud y la educacién en Centroamérica, en
el campo de la vivienda no se perfila un movimiento equivalente, con la excepcion de El Salvador.

Los mayores esfuerzos se centran en el campo de la regularizacién de la tenencia de la tierra
y la titulacién de las propiedades, donde se multiplican las irregularidades, sobre todo por efecto de
los conflictos bélicos, donde los ha habido. La construccién de vivienda, por su propia naturaleza,
requiere un respaldo crediticio, que las instituciones oficiales creadas expresamente lo satisfacen muy
insuficientemente, dados los enormes grados de hacinamiento y el consecuente déficit habitacional
de la poblacién pobre. Las constructoras privadas atienden en parte estas necesidades con los escasos
respaldos oficiales, aunque més bien a estratos de mayores ingresos relativos o bien grupos de mayor
peso politico. Las formas de autoconstruccion, que son las més generalizadas entre sectores pobres,
no cuentan con mayor apoyo e incluso muchos de sus programas se ven inhibidos.

En Costa Rica, se contempla un Plan de Desarrollo Local, como parte del Plan Nacional de
Combate a la Pobreza. Para dar atencion a cuestiones habitacionales de las comunidades pobres se
_conformé el Consejo Cantonal de Vivienda. En cada Consejo, los lideres de las. localidades y las
- comunidades: mismas -examinan las prioridades de asignaciones en materia de vivienda (IMAS, 1996).

En cambio, en El Salvador las acciones participativas en materia de vivienda van mucho més
- alla, pues se planea disminuir 25% el déficit habitacional con respecto a la situaciéon de 1994. Esto
significa satisfacer las necesidades habitacionales a alrededor de 150,000 familias de bajos ingresos,
que demanda una inversion del orden de los 400 millones de d6lares. Para ello se prevé modernizar
el marco institucional, gubernamental, de las instituciones privadas y de las ONG vinculadas al
desarrollo de asentamientos humanos (VMVDU, 1996). : :

En este esquema el Estado participa s6lo como coordinador, normador, facilitador y promotor
en el desarrollo de los asentamientos humanos. Como coordinador debera integrar las acciones con
el sector privado, las ONG 'y las comunidades involucradas en la ejecucién de proyectos de
asentamientos humanos. Como facilitador, alentara el desarrollo de todo tipo de soluciones
habitacionales con el fin de ampliar la oferta de viviendas a bajo costo. Entre las acciones que esto
supone destaca la de coordinar con las. municipalidades la celebracion de convenios de trabajo
participativo, asi como promover la participacién de constructores privados y de las’ ONG
especializadas en vivienda de bajo costo, minimizando la normativa de procesos constructivos.

 En Guatemala, las medidas para fomentar la construccion de vivienda popular incluyen tanto
aspectos presupuestarios, 4/ normativos, crediticios e institucionales. Asimismo, se reconoce la
necesidad de "estimular" la creacién y fortalecimiento de sistemas de participacién comunitaria, como
cooperativas y empresas autogestionarias y familiares, que aseguren la incorporacién de los -

4/ Para 1997 el gobierno se compromete a dedicar al fomento de la vivienda no menos del 1. 5%
del Presupuesto de Ingresos Tributarios.
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beneficiarios en la ejecucion de los planes y construccion de viviendas y servicios (Naciones Unidas,
1996).

Pese a la marcada vocacidn participativa de la politica social en Honduras, no se explicitan
acciones equivalentes en materia de construccidén o rehabilitacion de vivienda. Son también aspectos
normativos, institucionales y crediticios los que concentran el 4rea de actividad estatal, sin
especificarse la coparticipacién de los deméds agentes econémicos y sociales (Gobierno de la
Reptblica de Honduras, 1996). :

En Nicaragua, los Comités de Desarrollo son 6rganos de participacién y concertacién de los
distintos sectores de la sociedad, en los procesos donde se toman decisiones para el desarrollo de los
municipios, comarcas y comunidades. Se analizan y discuten los distintos aspectos de la vida local,
entre ellos algunos relativos a la vivienda y servicios basicos. A nivel de base son Comités de
Desarrollo Comunal, o Comarcal, hasta los Municipales. Sin embargo, fuera de estos aspectos
generales de desarrollo local no se tiene explicita ninguna politica participativa de construccién de
vivienda.

En el cuadro 5 puede observarse un esquema resumido en el que se consignan las principales -
entidades publicas que fomentan la participacién de la poblacién en sus mejoras sociales y en
particular en:salud, educacion y vivienda, asi como algunos de los principales instrumentos
‘empleados para ello. ' '

5. Otras experiencias participativas: El caso de PRODERE

- El Programa de Desarrollo para Desplazados, Refugiados y Repatriados en Centroamérica
(PRODERE), de las Naciones Unidas, operé en los primeros afios de los noventa con el mandato
principal de promover y facilitar la reintegracion econémica y social de la poblacién desplazada
dentro de un marco de reconciliacién. Mediante un enfoque integrado de desarrollo local y la
promoci6n de la descentralizacién de servicios -sociales béasicos, PRODERE buscé servir como
catalizador para el desarrollo local, dentro de un marco de construccién de consenso social, politico

e institucional entre todos los sectores y grupos de las comunidades. Los paises de donde partieron
las migraciones internacionales fueron El Salvador, Guatemala y Nicaragua; y los receptores Belice,
Costa Rica y Honduras; pero ademdas se produjeron importantes desplazamientos internos en los
primeros. PRODERE procuré siempre atender tanto a la poblacién desplazada, refugiada y
repatriada como a los residentes mismos de las comunidades receptoras para evitar los desequilibrios.

Este programa sostuvo como premisa que en la bisqueda de enfoques a nivel local es
necesaria la participacién de la comunidad en todas las etapas de ejecucién del programa, desde la -
identificacién de las prioridades hasta el seguimiento y la evaluacién de los resultados. La
promocién de los comités locales de desarrollo, constituidos por -la comunidad desplazada o
-refugiada, los representantes de los ministerios e instituciones gubernamentales, las ONG y las
asociaciones locales, constituyeron un elemento clave de su estrategia. En estos comités —que
-llegaron a sumar més de 300 en 40 municipalidades diferentes— participaban también los adversarios
politicos, dentro del marco de concertacién y reconciliacién perseguido, con el fin de que la
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Cuadro §

CENTROAMERICA: ENTIDADES PUBLICAS PROMOTORAS DE LA PARTICIPACION
COMUNITARIA EN MEJORAS SOCIALES

Costa Rica

El Salvador

Guatemala

Honduras

Nicaragua

Combate a la pobreza

Salud

Educacién

Vivienda

Instituto Mixto de
Ayuda Social

Secretaria de
Reconstruccion
Nacional

Fondo de Inversién
Social de El Salvador

Asociacién Nacional
de Municipalidades

Fondo de Inversion
Social

Fondo Hondﬁreﬁo de
Inversién Social I1

Programa de Asignacion

. Familiar

Ministerio de Accién
Social

(Comités de Desarrollo
Municipal)

Fondo de Inversién
Social de Emergencia

Fondo Nicaragliense de la
Nifiez y la Familia

Ministerio de Educacién
(Equipos Bésicos de
Atenci6n Integral)

Ministerio de Salud

 Ministerio de Salud

Fondo de Inversién
Social

Ministerio de Salud
Piblica

- Instituto Hondurefio de

Seguro Social
(Redes Locales de -
Salud)

Ministerio de Salud
(Sistemas Locales de
Atencion Integral a la
Salud)

Ministerio de Educacion

Instituto Mixto de

Ayuda Social

(Programa de Mejoramiento
de la Calidad de Educacién
y Vida en Comunidades
Urbano—Marginales)

Ministerio de Educacién
(Programa EDUCO)
(Fondos Educativos

Distritales)

(Programa de Mantenimiento
Preventivo)

Ministerio de Educacién .

(Comision de Reforma

Educativa)

(Programa Nacional de
Autogestién para el
Desarrollo Educativo) -

Secretaria de Educacién
(Asociacién de Municipios
de Honduras)

Ministerio de Educacién
(Comités de Desarrollo
Municipal)

(Consejos Escolares)

Instituto Mixto de
Ayuda Social

(Plan de Desarrollo
Local)

Ministerio de la Vivienda

-y Desarrollo Urbano

Comités de Desarrollo
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comunidad encontrase colectivamente las soluciones de sus problemas mas inmediatos. La meta
central del programa fue, ‘en efecto, la progresiva autosuficiencia de la comunidad.

El fortalecimiento de la municipalidad y la descentralizacién de los servicios publicos a nivel
local constituyé un instrumento clave en aras de una gestién descentralizada, flexible y de répida
‘decisién. La autosostenibilidad de las acciones que promovié el proyecto se sustenté en la
responsabilizacién de los beneficiarios en el mantenimiento de las infraestructuras comunales, la
capacitacion para garantizar la continuidad de las formas de organizacién promovidas y la creacién
de microempresas sociales.

El PRODERE persigui6 la reivindicacién y restitucion del protagonismo de la sociedad civil
mediante el apoyo a la organizacién o reorganizacién de las comunidades en torno a sus principales
necesidades, devolviendo progresivamente capacidad de decisién sobre sus problemas y opciones de
solucién. Se consideré en todo caso a la poblacién beneficiaria en una relacion de cooperacion
horizontal y no sélo en calidad de receptora pasiva. Parte importante de este proceso fue el apoyo
a la organizacién de la sociedad civil y la capacitacién y formacién de sus lideres, asi como a la
creacion de estructuras locales de participacién que, junto con el fortalecimiento de la presencia de
las entidades del Estado a nivel local, permitieron articular una nueva relacién Estado-sociedad civil.
En realidad, se apoy6 también la insercién de la sociedad civil organizada en los mecanismos locales
de gestién y administracién de los servicios, acercando asf a los usuarios a las instancias de toma de
decisiones, como parte del ambiente de concertacién mencionado.

El drea mas destacada de accién de PRODERE fue la de desarrollo productivo, que se
instrument6 con las agencias de desarrollo econémico local —las ADEL—, la de salud, mediante los
sistemas locales de salud —los SILOS—, y la de educacién, por conducto de los sistemas locales de
educacion (los SILED). Otros programas atendieron aspectos de ‘planificacién local,- de medio
ambiente y de derechos humanos.

Mediante mecanismos participativos que fueron la esencia de las ADEL, el PRODERE se
preocupd por imprimir una forma autosostenida de desarrollo econdmico local, como elemento
central de una estrategia de combate a la pobreza.. Esta modalidad se ha basado en la fundaciény
fortalecimiento de empresas —microempresas, en su.mayoria— capaces de generar fuentes de trabajo
permanentes y colocar su produccién en el mercado. Impulsando el concurso coordinado de los
actores locales y los referentes nacionales, el PRODERE favoreci6 la creacién de una capacidad para
la identificacién de posibilidades de desarrollo productivo y la generacién de proyectos, de modo de
atraer inversiones externas. También las ADEL asumieron labores de plamf1cac1on local sectonal
en coordinacién con las entidades piiblicas (PRODERE, 1995).

En las ADEL convergen todos los actores economicos: instituciones piiblicas nacionales,
autoridades locales, instituciones privadas, asociaciones gremiales y comunitarias.

En cuanto a los SILOS, su existencia y funcionamiento eficaz se ha apoyado en la
-participacién comunal, integrando a los representantes de las comunidades, las alcaldias, el
Ministerio de Salud y las ONG comprometidas en el sector. La tarea mas importante de los SILOS
ha sido la ejecucién de la programacion local, consistente en trazar la estrategia de utilizacién de
recursos en funcién de los principales problemas de salud presentes en la localidad, dar seguimiento
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y evaluar los programas implementados. Con ello se persiguié que las politicas y las acciones de
las instituciones de salud respondieran a la realidad local, que los recursos materiales y humanos de
- la localidad aumentaran las iniciativas y redujeran los costos (PRODERE, a).

En este contexto, la contribucién principal d¢ PRODERE fue la formacién de personal
técnico institucional y comunal —promotores de salud 'y parteras, principalmente— en las areas de
gestion eficiente de los servicios, atencién bésica de salud, nutricién, salud mental, control de
epidemias, prevencion y atencién materno-infantil. Por lo que respecta a infraestructura, apoyoé la
construccion y rehabilitacién de instalaciones de salud, aportando equipo y medicinas bésicas, asi
como proyectos de agua potable e instalaciones sanitarias.

Por tltimo, los SILED representan una estructura que interrelaciona e integra los servicios
educacionales, en una accién conjunta del Estado y la comunidad. Los SILED responden a las
tendencias de modernizacién del Estado, al fortalecer la descentralizacién y desconcentracion del
_ aparato estatal, en busca de una mayor democratizacién y eficiencia. Permiten, en efecto, abrir
oportunidades de participacién a las comunidades de usuarios de los servicios basicos en la estructura
del Estado, al adoptarse procesos maés flexibles en la elaboracién de los planes. globales de educacion
—contenidos curriculares, ciclos de calendario escolar y utilizacién de materiales didacticos— con
arreglo a las condiciones especificas de cada comunidad y a sus particularidades étnicas o lingiiisticas
(PRODERE b). ‘

La intencién del PRODERE mediante los SILED. apuntaba a que la comunidad educatlva
integrada por padres, maestros, alumnos y representantes de organizaciones locales, fuera capaz de
.garantizar la-adecuada prestacion del servicio y-de resolver problemas puntuales como el ausentismo
de alumnos .y maestros, el atropello a los derechos fundamentales de los mnos el deterioro de la
estructura basica y la desvinculacién con programas de salud.

, Los SILED resultan de una relacién dindmica entre distintos niveles de planificacion y de
decisién a nivel comunal, regional y nacional, y ertre las instituciones educativas que actiian en esos
tres niveles. El Ministerio de Educacidn interactiia con los consejos educativos departamentales o
regionales (CED o CER) y éstos con los consejos educativos locales (CEL), que son los que tienen
-a su cargo llevar a cabo un. diagndstico educativo local, la coordinacién local intersectorial, la

formulacién del plan educativo local y la ejecucion de los proyectos educativos, ademas de las
“labores de capacitacién que todo ello requiere.

Estas acciones del PRODERE iban més alld, al pretender convertir a-la educacién en un
vehiculo efectivo para la plena vigencia del derecho y la rehabilitacién socioeconémica de las 4reas
donde operd. . :
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III. POTENCIAL, LIMITACIONES Y AREAS DE APOYO PARA LA PARTICIPACION
DE LA SOCIEDAD CIVIL EN EL DESARROLLO SOCIAL

Las sociedades centroamericanas se encuentran expuestas a una serie de cambios de trascendencia
que afectan su vida econémica y social. La incipiente recuperacion de sus economias en la mayor
parte de los paises genera un clima propicio para la recuperacién del gasto social, aunque sobre una
base cualitativa muy diferente de la del pasado.

El proceso de pacificacién hace més propicio el retorno de inversiones a estas economias que
buscan, tras profundas reformas econémicas, nuevas modalidades de insercién en la economia
internacional. El nuevo contexto politico, simultineamente, crea un entorno favorable para una
gradual democratizacién —en paises donde no la habfa— con la consecuente mayor participacién de
la ciudadania. : ‘

Con todo, los rezagos sociales son abrumadores, en condiciones en que los esfuerzos
compensatorios desplegados han resultado insuficientes. Mas bien, mediante reformas importantes
del Estado, que conducen a su menor presencia en las esferas econémica y social y a un cambio
_ cualitativo de funciones, se pretende, al parecer, llevar adelante la politica social de los préximos
afios. Estos cambios, que se estidn dando con distintas modalidades en todo el mundo, parecen haber
cobrado un aliento particular en el contexto centroamericano, a juzgar por las' experiencias
participativas en el campo de la salud y la educacién, asi como incipientemente en la vivienda.

Los movimientos que con mayor o menor profundidad se estdn desarrollando en los paises
centroamericanos hacia la transferencia a la sociedad civil de algunas de las responsabilidades de
gestion y financiamiento de servicios sociales, resume hasta cierto grado la conjuncion de todos estos
fen6menos.

‘Las limitaciones financieras obligaron a explorar formas de mayor racionalizacién del gasto
social, formas que han coincidido con los cambios en el modelo social que se resefiaron
anteriormente, Las reformas administrativas —que son parte de una ms trascendente reforma del
Estado— se orientaron a atacar las inercias burocriticas. Pero esta reforma del Estado en
condiciones de restricciones financieras exige la necesidad de una transformacién de la accion estatal
para mejorar el desempefio de las politicas publicas en la provisién y distribucién de los bienes
sociales, 1o que exige, a su vez, una redefinicién de prioridades y de cambios institucionales
(Carciofi, 1996).

La descentralizacién y la desconcentracién se han considerado una politica prioritaria en este
campo, sin que previamente se definieran con precisién los niveles gubernamentales a los que se
trasladaran los poderes regionales o locales de gestién y de ejecucién del gasto, y sin que se
preparara, en buen nimero de casos, a estas autoridades locales a desempefiar racional 'y
eficientemente sus nuevas funciones. Los mecanismos de descentralizacién y federalismo fiscal no
suelen guardar correspondencia con las formas de organizacién politica. - Ha ocurrido que esta
descentralizacion signifique en la realidad el abandono del apoyo financiero y técnico del gobierno
~central, y el traslado de las responsabilidades a gobiernos locales —o a las comunidades—,
impreparados para ello. Se requiere, en efecto, una reestructuracién de los organismos
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gubernamentales existentes y la adecuacién de los recursos humanos. Tampoco se han sopesado las
ventajas e inconvenientes de estos movimientos de descentralizacién en términos de la homogeneidad
de la calidad de los servicios sociales que recibe cada localidad, y de las consecuencias, a mvel
nacional, de su diferenciacién entre si (CEPAL, 1995d).

No es posible generalizar las ventajas de la descentralizacién en la provisién de servicios
bésicos sociales. Su eficacia y equidad dependen .de diversos factores institucionales, tanto de
algunos vinculados al mismo sistema de descentralizacion —el sistema de incentivos y
financiamiento— como de otros relativamente ajenos a este proceso.

En general, se conviene en que la descentralizacién econémica y politica —con el aporte
comprometido de la participacién ciudadana— se traduce en aumentos notables de la eficiencia. Sin
embargo, surgen dudas en cuanto a la descentralizacion politica de los sectores sociales, ya que, por
razones de igualdad de oportunidades y de solidaridad, el gasto social debe ser responsabilidad de
la colectividad nacional, mediante el gobierno central. Esto es asi porque resulta inequitativo
demandar un aporte local —a las comunidades pobres— en gastos sociales, particularmente en salud
y educacién. El problema estriba, pues, en conciliar ambas formas de orgamzacmn estatal (Finot,
1996). 5/

De su lado Ja mayor participacién que se demanda ala poblacmn organizada en el nuevo
esquema’ coincide con el avance de procesos de democratizacién en los pafses centroamericanos.
Como se ha reiterado, existen en la actualidad condiciones propicias para desarrollar formas més
democréticas de convivencia y de gobierno, en las que la poblacion encuentre un espacio para ejercer
plenamente los mecanismos de participacién tradicionales (sobre todo las etnias y comunidades
campesinas), o bien los desarrollados en los periodos de agudizacién de la crisis econémica (los
"nuevos pobres" urbanos, particularmente mujeres, por ejemplo), o incluso los que florecieron en
tiempos de guerra.

Sin embargo, en sentido contrario, también se han producido procesos de desarticulacién
social en un buen nimero de grupos que no hallan las estructuras participativas ni las instancias y
mecanismos idéneos para canalizar sus acciones. En este campo resta un enorme trecho que recorrer
para sentar permanentemente la infraestructura politica requerida, con el suficiente reconocimiento
_y representatividad. El Estado no puede renunciar a su papel de promotor de esta labor s1empre
con el respaldo y la interaccién con la sociedad civil.

_ Como resultado de estas dos fuerzas se han repetido con mayor o menor frecuencia en los
- distintos pafses formas impuestas de participacién comunitaria que no se fundamentan ni en el avance

5/ Para este autor, "la transferencia a gobiernos subnacionales de decisiones sobre gasto social (por
ejemplo el dirigido a financiar salud y educaci6n) resulta inconveniente para el objetivo de igualdad de
oportunidades, por lo que seria conveniente mantenerlas centralizadas. En cambio, la descentralizacion
econémica de los servicios sociales, definida como la transferencia de-la produccién hacia
establecimientos independientes, harfa que dicha produccién fuera més eficiente. El rol de los gobiernos
- locales no deberia ser el de producir estos servicios dlrectamente sino asegurar condiciones de eficiencia

y exigir calidad". :
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de las condiciones reales de vida democrética ni en la preparacién misma de la comunidad para.
asumir las nuevas funciones y responsabilidades de manera auténoma. Esta forma de participacidn,

que puede ser parte de una moda o. tendencia inducida, se opone a las formas genuinas -de

participacion, de larga data y tradicién en estos paises, formas que, por lo demds, encontraron a
menudo la oposicion de los gobiernos autoritarios que se han sucedido en algunos paises de la
region.

“Esta voluntad politica de promover las organizaciones de base y la participacién comunitaria
no es nueva en la regiébn. No obstante, el apoyo financiero que debe acompafiarla ha sido
discontinuo en el pasado. Por una parte, se bas6 en ella el funcionamiento de los fondos de
emergencia, o de inversion social, con importantes recursos externos. En otros casos, las mismas
ONG que trabajan con esas organizaciones aportaron sus apoyos materiales. Pero, por otra parte,
las restricciones financieras que han afectado severamente a los gobiernos de la regién impusieron
retiros de fondos que comprometieron la supervivencia de los programas que los mismos gobiernos
habian promovido para el fomento dé organizaciones comunitarias —en alta proporcién de mujeres—
como parte de su estrategia contra la pobreza. La ténica general en este periodo de transicién y
desmantelamiento de instituciones de bienestar social, ha sido la caida del apoyo financiero a las

organizaciones de base —y con ello muchos de los programas se discontinuaron—, aun cuando su

actuacién se considere favorable dentro del nuevo paradigma social (Lind y Farmelo, 1996).
Se plantea asi un problema doble, pues por una parte se transfieren a la poblacién funciones
que tradicionalmente habfa asumido el Estado; y por la otra, se le demanda a ésta su aporte

_financiero 0 en CSpCClC

En cuanto a lo primero, el compromiso con enfoques de autoayuda y autosustentacién no
deberia sugerir en el sector piblico la idea de sustitucién o de relevo de sus funciones frente a las

poblaciones en el nivel local. Es importante "tener siempre presente que el sector piblico es -

patrimonio de toda la poblacién y que una version alternativista de la nocién de autosuficiencia puede
constituir una invitacién a que los sectores méas pobres de la sociedad renuncien al uso efectivo de
ese patrimonio o anulen esfuerzos de negociacién y bisqueda de espacios para captar apoyos
institucionales a las soluciones conseguidas localmente" (Zufiiga, 1986).

Asi, cuestiones como la autosustentacién y la autoayuda, tan recurrentemente consignadas
como objetivos de los proyectos sociales de las ONG, deben verse con mayor cautela pues podrian
inhibir la demanda de servicios sociales del sector pablico.

En cuanto al segundo aspecto, deben evaluarse las posibilidades materiales de la poblacién
comprometida en los proyectos sociales. La misma formacién de organizaciones- insume
normalmente recursos y tiempo que las comunidades no estdn siempre en posicion de distraer, por
lo que es comin la necesidad de recibir el respaldo de las agencias estatales, como se ha reiterado,
y las ONG. Sobre este aspecto, la experiencia de la labor del PRODERE resulta ilustrativa.

Adicionalmente, como se ha visto que sucede crecientemente. en los paises centroamericanos,

las demandas participativas de la descentralizacién se traducen en que las poblaciones empobrecidas.

deban asumir cargas de tiempo y de recursos para procurarse servicios sociales, bajo las nuevas
modalidades. Este peso suele recaer con mayor intensidad sobre las mujeres. Si bien el
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financiamiento de estos servicios proviene de fuentes publicas descentralizadas, o de proyectos
financiados por las ONG, resta una cuota por aportar a las comunidades, sobre todo en especie. Por
lo demés, este aporte no siempre resulta lo eficiente que se esperarfa al demandarse a menudo tareas
para las-que la poblacién no estd suficientemente capacitada y que, por lo mismo, suele desempefiar
con un alto grado de improvisacion. : :

El papel rector del Estado en este campo es imprescindible, no sélo por lo que hace a la
~ formulacioén de politicas, el apoyo a la creacién o reorganizacion de estructuras comunales y el

respaldo financiero que todo ello supone. Estas labores tienen sin duda una justificacion més que

vilida en campos de tal rendimiento social, como el combate a la pobreza y el desarrollo moderno
'y eficiente de la.salud y la educacion, pilares de la inversion en capital humano.

La participacién del sector privado lucrativo en estos sectores suele encontrar nichos rentables
en la atencién de. las necesidades de los estratos de la poblacién de mayores ingresos relativos.
Existen, sin embargo, modalidades importantes de complementacién con las entidades publicas en

el campo de la educacidn y sobre todo de la salud. . Formas cooperativas y de empresas asociativas

pueden ofrecer un potencial de consideracién a la descentralizacion de los serv101os médico-
hospitalarios y como empresas subsidiarias.

- En materia de atencién a las»necesidades bésicas de los sectores mayoritarios y en particular

de los grupos vulnerables, es mds bien el sector privado filantrépico —las ONG— el que despliega
sus actividades. Sobre este respecto, es importante destacar que debe aprovecharse el significativo

volumen existente de experiencias de desarrollo social sustentado en organizaciones de la sociedad
civil que descansan en una verdadera ingenierfa social referida al d4mbito de lo local. En virtud de

sus. capacidades de concertacién con los intereses de las familias y las comunidades, estas
organizaciones juegan un papel que dificilmente podrian cumplir las instancias administrativas del
~ sector piblico (Zuiiiga, 1986).
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